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Impreso en Bolivia

Teoría y praxis de la soberanía alimentaria en Bolivia
colección 30 aniversario

El Postgrado en Ciencias del Desarrollo es el primer postgrado en la Universidad Mayor de 
San Andrés (umsa) especializado en estudios del desarrollo; por su carácter multidisciplinario 
depende del Vicerrectorado de la umsa. Tiene como misión formar recursos humanos para el 
desarrollo y contribuir a través de la investigación y la interacción social al debate académico e 
intelectual en torno a los desafíos que experimenta Bolivia y América Latina, en el marco del 
rigor profesional y el pluralismo teórico y político y al amparo de los compromisos democráticos, 
populares y emancipatorios de la universidad pública boliviana.
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cides: 30 años de vida institucional

El Postgrado en Ciencias del Desarrollo de la Universidad Mayor 
de San Andrés nació en 1984 como resultado de la lúcida iniciativa 
de autoridades universitarias que dieron cuerpo a la primera unidad 
académica multidisciplinaria de postgrado en el país, articulada 
alrededor de la problemática del desarrollo.

A tres décadas de entonces, no es difícil rememorar la impor-
tancia fundamental de aquel momento, que evoca una profunda 
convicción con relación al trabajo académico universitario marca-
do, a su vez, de un gran compromiso con el destino del país, visto 
desde los ojos de su intelectualidad.

Uno y otro aspecto son decisivos para una nación que busca 
comprenderse a sí misma y desplegar sus anhelos en el concierto 
internacional, sin renunciar a su especificidad histórica y cultural. 
Con ese propósito, el trabajo académico universitario se ubica en 
la franja más decisiva de las intermediaciones que ha producido 
la sociedad moderna, pues implica una forma de producción de 
sentido que toda sociedad requiere para cohesionarse como co-
munidad de destino. El conocimiento académico universitario 
es, así, un factor constitutivo de la nación para que ésta, sobre la 
base de sus condiciones particulares, trascienda los obstáculos que 
impiden su consolidación, a partir de una relación suficientemente 
consistente entre Estado y sociedad.

De ese legado está imbuido el trabajo que realiza la comunidad 
académica del cides. Varios han sido los frutos que hasta ahora 
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se han logrado. El más importante, haber trazado una estructura 
institucional en la que converge una pluralidad de perspectivas 
teóricas, imprescindibles para alcanzar una mejor y más completa 
comprensión de la realidad nacional y regional. El trabajo inter-
disciplinario es un complemento sustancial que, a partir de las 
diferentes fuentes explicativas a las que apela, permite producir 
una mirada cabal de las interconexiones existentes en torno a las 
problemáticas de la realidad. El objeto del desarrollo exige que 
ambos componentes –pluralismo e interdisciplina– estén rutina-
riamente activos en la reflexión, lo que la institución ha logrado 
formalizar a través del espíritu participativo que imprime en sus 
políticas, en gran medida gracias a la gran disponibilidad individual 
y colectiva desplegada en su seno.

Como resultado de ello, el cides se ha convertido en un 
referente medular para la formación y la investigación en el país, 
y ha formado un importante contingente de recursos humanos 
que se desempeñan con solvencia en la gestión pública, el tra-
bajo docente y la investigación. Al mismo tiempo, ha producido 
un caudal de investigaciones que forman parte fundamental 
del acervo intelectual nacional. Y, finalmente, con el ánimo de 
visibilizar el debate, ha puesto a disposición de la colectividad lo 
mejor de sus logros. Más de 70 libros testimonian ese esfuerzo, 
refrendado por la persistencia con la que se ha mantenido la 
revista semestral de la institución (umbrales) y las decenas de 
eventos públicos organizados. En los últimos años, se ha sumado 
a ello una nueva forma de producir conocimiento, alentando la 
relación entre investigación y acción, y su derivación en la política 
pública que es el modo más concreto de la interacción del Estado 
con la sociedad. Como añadidura, la institución ha contribuido 
a la construcción de un tejido interuniversitario internacional 
que nutre la perspectiva del trabajo académico, amplificando sus 
desafíos y posibilidades.

Dos consideraciones acompañaron este proceso: una, orien-
tada a preservar los pilares que dieron fundamento al trabajo 
institucional; la otra, a proyectar su horizonte al calor de los de-
safíos que trae el conocimiento en permanente recreación y los 
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que el propio país se va proponiendo en el curso de sus procesos 
históricos. En esa dirección, el trabajo del cides está basado en 
un esfuerzo permanente de actualización, lo que significa poner 
en la palestra los grandes problemas que acechan a una sociedad 
en movimiento. Desde ese punto de vista, salta a la vista, como 
contribución sustantiva, la crítica a los modelos de desarrollo cuya 
única finalidad ha sido expandir las finalidades utilitaristas de la 
modernización. En consecuencia, la institución trabaja arduamente 
desde un enfoque comprometido con la emancipación, habida 
cuenta de las búsquedas en las que están empeñadas las colectivi-
dades, hoy por hoy con enorme evidencia simbólica y discursiva.

Ese compromiso está apuntalado por los valores de la de-
mocracia intercultural, el pluralismo teórico y la libertad polí-
tica, soportes con los que es posible construir un pensamiento 
autónomo. Por eso, el cides reivindica su identidad pública y 
muestra una vocación orientada a los intereses generales de la 
sociedad exenta –consecuentemente– de sujeciones que no sean 
las académicas, asumiendo sin embargo el importante significado 
político que ello entraña.

Lograr ese caudal de objetivos da cuenta de lo que es posi-
ble hacer cuando la predisposición para actuar es superior a las 
circunstancias. En ese sentido, el trabajo colectivo y la capacidad 
creadora son un legado que la institución también atesora como 
parte de las evocaciones comunitarias a las que nos remite la his-
toria cultural en el país. 

La conmemoración de las tres décadas del cides es un buen 
momento para dar cuenta de todo ello. Sin embargo, además de ser 
una remembranza, este hecho también reafirma la convicción de 
esta comunidad académica sobre el valor del trabajo intelectual y el 
conocimiento para apuntalar a la nación y sus valores democráticos, 
en el presente y el futuro. Por eso, los 30 años de esta institución 
son un motivo para honrar a la comunidad académica boliviana, en 
especial la que se ha involucrado con la universidad pública y con 
este postgrado. De la misma manera, es un homenaje al esfuerzo 
que despliegan los estudiantes universitarios de postgrado, con 
una vocación que no siempre es bien acogida por el país, privado 
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de la enorme energía disponible de la que aquellos son portadores 
para contribuir a la reforma de la sociedad.

La colección de publicaciones que se recogen en este aniver-
sario es resultado tanto de investigaciones realizadas por docentes-
investigadores de la institución como por colegas que han tenido 
un contacto fluido con los quehaceres que aquí se despliegan. Son 
producto de la vinculación interinstitucional que el cides ha ge-
nerado para que afloren, se reproduzcan y se ensamblen los fines 
más nobles que están detrás de todo trabajo intelectual, cuando 
éste se pone al servicio del bienestar de los pueblos. 

El libro que el lector tiene en sus manos es resultado de un es-
fuerzo conjunto entre el cides-umsa y Agrónomos y Veterinarios 
Sin Fronteras (avsf) por contribuir, con fundados argumentos, a 
la reflexión sobre los dilemas que sigue la búsqueda de seguridad 
y soberanía alimentaria en el país, en un escenario global sujeto a 
permanentes transformaciones en su estructura social y cultural. 
En ese contexto, el libro provoca la necesidad de leer la seguridad 
y la soberanía alimentaria en medio de los problemas estructura-
les del desarrollo rural, involucrando temáticas de agroecología, 
agricultura campesina, participación social y otros, en un medio 
que aún no ha superado sus altos índices de pobreza y, por ende, 
de un creciente abandono del trabajo agrícola en Bolivia.

Cecilia Salazar
Directora del cides-umsa



Presentación

Este libro es el resultado del esfuerzo conjunto de Agrónomos y 
Veterinarios Sin Fronteras (avsf) y del cides-umsa por compilar 
estudios sobre la teoría y la praxis de la soberanía alimentaria para 
contribuir al acceso a la información y la reflexión respecto a este 
importante tema.

En el marco del Proyecto “Mercados Campesinos” desarro-
llado entre 2011 y 2013, avsf buscaba contribuir a la soberanía 
alimentaria en los territorios marginales de la cordillera de los 
Andes generando conocimientos, capacidades y políticas públicas 
a favor de las agriculturas campesinas. En este sentido la alianza 
con el cides-umsa ha sido fundamental para generar, compilar 
y difundir conocimientos específicos sobre las experiencias de 
agroecología y soberanía alimentaria que se desarrollan dentro 
y fuera del país, vincularlos a la teoría para entender las trans-
formaciones que se viven constantemente en los sistemas agroa-
limentarios y arribar a propuestas pertinentes. Igualmente, el 
enfoque multidisciplinario del desarrollo que caracteriza las líneas 
investigativas del cides-umsa ha sido un aporte indispensable 
para el abordaje del complejo tema de la soberanía alimentaria.

Desde la concepción de soberanía alimentaria, el camino 
recorrido por las políticas públicas en el país ha sido largo y la 
teoría sigue en proceso de definición, para adaptarse a una realidad 
cambiante y a necesidades apremiantes de sacar a los campesinos 
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de la pobreza y mejorar la alimentación de la población, tanto 
rural como urbana.

El análisis de la praxis de la soberanía alimentaria es funda-
mental para pasar de los conceptos y de la teoría a los cambios 
reales en los sistemas agroalimentarios. La praxis de la soberanía 
alimentaria no se da a través del cumplimiento de normas y leyes 
sino a través de cambios estructurales en la forma de concebir el 
desarrollo rural, las relaciones campo-ciudad y de redefinir los 
roles de los diferentes actores de los circuitos productivos dentro 
de un territorio determinado.

La agroecología, dentro de su enfoque integral (ambiental, 
social, económico, cultural y político), aparece como un eje arti-
culador que puede traer luces sobre cómo transformar la teoría 
sobre la soberanía alimentaria en una realidad, tanto en el campo 
como en las ciudades.

Los artículos presentados en la segunda parte de este libro ilus-
tran las distintas maneras en las que la agroecología, de la mano de 
la agricultura campesina, se relaciona con la soberanía alimentaria 
en términos de adaptación al cambio climático, reconocimiento 
de la participación de las mujeres en la agricultura, mitigación de 
riesgos, diversificación de la producción y de la alimentación, etc. 

Esta compilación de documentos busca aportar elementos para 
enriquecer los debates sobre el papel de la agricultura familiar y la 
agroecología en la soberanía alimentaria desde Bolivia, sus políticas 
públicas y algunas experiencias concretas que se han desarrollado 
en distintas regiones del país, esperando así contribuir a sentar las 
bases para construir la visión de soberanía alimentaria de Bolivia.

 Sarah Metais Oscar Bazoberry Chali
 Coordinadora cides-umsa
 avsf-Bolivia 
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Bolivia: soberanía (de)limitada1

Oscar Bazoberry Chali2

Resumen

Bolivia adopta desde el año 2009, con la nueva constitución votada 
en referéndum, el concepto de seguridad y soberanía alimentaria 
como política de Estado. Más importante aún, establece que el 
sector campesino, indígena, originario, y la economía comunitaria 
es el soporte y sujeto privilegiado del nuevo enfoque del Estado 
Plurinacional. Existen avances importantes como la delimitación 
del tamaño de la propiedad agraria y la titulación colectiva cada 
vez más cercana a la demanda de territorio. Sin embargo, además 
de las dificultades que han mostrado los administradores públicos 
en asumir la transformación que merece el proceso boliviano, 
existen limitaciones estructurales internas, como la pobreza y su 
antecedente colonial y republicano, y externas, como la inserción 
dependiente del país al mundo y el renovado ímpetu del capital en 
Sudamérica que amenaza con disciplinar a los disidentes. 

1 Este artículo fue publicado en 2011 en la Revista Mundo Siglo xxi del 
Instituto Politécnico Nacional/Centro de Investigaciones Económicas, 
Administrativas y Sociales. México, pp. 85-94.

2 Sociólogo. Docente investigador y coordinador de la Maestría en Desa-
rrollo Rural en el Postgrado en Ciencias del Desarrollo (cides-umsa). 
Coordinador general del Instituto para el Desarrollo Rural de Sudamérica 
(ipdrs).
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Palabras clave: soberanía alimentaria, campesino indígena, 
desarrollo rural.

Durante el debate constituyente entre los años 2006 y 2008, y 
posteriormente, con la aprobación por referendo de la nueva 
Constitución, el año 2009, Bolivia resolvió instituir el concepto de 
soberanía, incluida la alimentaria, como un principio rector de la 
organización interna del país y de sus relaciones con otras naciones. 
Se trata de una soberanía caracterizada por la impronta de la pre-
sencia política de campesinos e indígenas, representados en distintas 
organizaciones regionales y nacionales, aliadas al Movimiento al 
Socialismo (mas) y desde 2006 al gobierno de Evo Morales.

En la última década el mundo enfrentó niveles de crisis antes 
desconocidos, que en Bolivia, de manera paralela al debate po-
lítico, se tradujeron en el alza de precios de los productos de la 
canasta familiar, desnudando un incuestionable déficit de políticas 
públicas orientadoras, dependencia del mercado de importación y 
agroindustria, debilidades en los sistemas de información de pro-
ducción y mercado, limitada capacidad de reacción de los sectores 
campesinos y, finalmente, escasa creatividad e inflexibilidad de las 
organizaciones que trabajan en el campo.

Hoy, el país, el gobierno y las organizaciones sociales que lo 
acompañan, se debaten entre sostener los principios de soberanía, 
ya flexibilizado con el término de progresividad, o atender el de-
recho a la alimentación por la vía de la producción agroindustrial 
y el mercado interregional de alimentos, aceptando todas, o la 
mayoría de las consecuencias que esto conlleva.

¿Qué diferencia la respuesta de Bolivia a la crisis mundial 
de alimentos?

En estadística y perspectiva económica, Bolivia es muy similar a 
otros casos de Sudamérica, tendencialmente más dependientes de 
la agroindustria, con una dieta cada día más reducida en productos 
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transformados por la industria agro alimentaria. Todos los países 
resaltan el aporte de la producción campesina a la alimentación, y 
aunque pocos pueden mostrar datos certeros, la mayoría coincide 
en que son decrecientes pero aún importantes. Por tanto, no es 
en esas consideraciones estructurales donde se puede buscar un 
aporte del país; lo sustancial se encuentra en el campo político, 
producto de su acumulación histórica y de los procesos recientes, 
cuando la riqueza de los poderes emergentes se expresa.

Bolivia se considera a sí misma, al menos en su política in-
ternacional oficial, el contrapunto al capitalismo. Ha dado pasos 
significativos para el reconocimiento de las comunidades como 
sujetos de desarrollo, los derechos territoriales de pueblos indí-
genas y algunas políticas prioritarias para el sector campesino. 
Progresivamente, el gobierno de Evo Morales ha consolidado un 
conjunto de normas que imponen al Estado boliviano una visión 
integral de desarrollo, incluyendo sostenibilidad ambiental y 
justicia social.

La crisis financiera mundial desencadenada el año 2008 agarró 
al proceso de transformación de Bolivia en un momento avanzado 
de discusión constitucional, pero con un gobierno que ya venía 
aplicando varias de las políticas propuestas en su plan de gobierno, 
incluidas en el Plan Nacional de Desarrollo.3

El Plan pretende profundizar las condiciones favorables para 
la consolidación y dotación de tierras para campesinos e indígenas, 
limitar la extensión de la propiedad agraria y promover la soberanía 
alimentaria, entendida como política de Estado para la producción 
y el consumo internos, en un país en el que, según los registros 
internacionales, a pesar de los avances logrados, continúa siendo 
el país con mayor niveles de desnutrición y de proporción de la 
población en estado de subalimentación.4

3 El Plan Nacional de Desarrollo, refrendado por ley el año 2006, indica 
que la soberanía alimentaria es la base de la seguridad nacional, y a la vez 
entiende soberanía nacional como la capacidad de los Estados de tomar 
decisiones libremente en el contexto internacional.

4 Según este Informe, la incidencia de la desnutrición en Bolivia para el año 
2006 afectó al 23% de la población, un dato significativamente más alto 
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El gobierno de Bolivia no reconoció como crisis alimentaria 
las amenazas de desabastecimiento y el incremento de precios 
en el país. Interpretó esos hechos como resultado de desajustes 
de la producción y el mercado, afectado en gran medida por la 
disputa política y la resistencia de grupos empresariales que no 
están dispuestos a sumarse a los procesos de transformación. Sin 
embargo, el gobierno también reconoce que la sustitución del 
empresariado tradicional requiere tiempo, así como la transfor-
mación de instituciones públicas de lógica privatizadora, por una 
nueva institucionalidad involucrada en todos los espacios de la 
producción y el mercado.5

El mito de la soberanía pretérita

El sentido común, los imaginarios e incluso el discurso académico 
reproduce el mito de que en épocas anteriores a la colonia, durante 
la colonia y luego en era republicana los pueblos y sectores sociales 
fueron autosuficientes en la producción, distribución y consumo 
de alimentos, achacando el desabastecimiento y la inseguridad a la 
posterior inserción del país al sistema capitalista y a la globalización 
post guerras mundiales. Suele decirse que esa situación se agravó 

que el de Ecuador y Perú (13%), Paraguay y Venezuela (12%), seguidos 
por Colombia (10%), Surinam (7%), Brasil y Guyana (6%) y Argentina, 
Chile y Uruguay (menos del 5%) (pnud, 2010). En un dato actualizado, 
el informe del “Estado de la inseguridad alimentaria en el mundo” de la 
fao (2014) sistiene que en Bolivia entre el periodo 1990-92 al 2012-14 ha 
habido una mejora, el 35% de la población en condiciones de subalimen-
tación descendió a 19,5%; en Brasil la reducción fue de 14,8 a 5%; en Perú 
de 19,5 a 11,0%; y en Paraguay de 19,5 a 11,0%.

5 El sistema de Información y Seguimiento a la Producción y Precios de 
Productos Agropecuarios y Mercados (sispam), dependiente del Minis-
terio de Desarrollo Rural y Tierras, estableció que la superficie sembrada 
en el Oriente se redujo en 99 mil hectáreas entre las gestiones 2008-2009 
y 2009-2010 (sispam, 2011). En el año 2010, el pib agropecuario también 
tuvo una contracción importante, decreciendo en 1,2% respecto a 1999 
(Jubileo, 2011).
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sobre todo a partir de la recepción de donaciones de alimentos 
de los Estados Unidos en la década de los 50 del siglo xx, razón 
por la cual el país se volvió dependiente y dejó de producir para 
pasar a ser solo consumidor del trigo y otros productos del paquete 
de alimentos regalados por el programa Alianza para el progreso.6

Algo de cierto hay en ese mito. Más que el debilitamiento del 
sistema de producción local, los efectos se dieron en la modifica-
ción de la dieta alimenticia de los bolivianos con la incorporación 
de productos procesados del trigo a la dieta masiva, sobre todo 
a la de la población más pobre. Progresivamente, el altiplano, 
la región más poblada de Bolivia, asimiló el fideo y el pan en la 
alimentación de las familias.

Pero muchas veces se olvida que antes de ese período, sin 
que quepa duda, Bolivia no fue un país soberano, entendido en 
los términos más nacionalistas del concepto. Su historia minera 
y exportadora de materias primas privilegió la explotación de la 
mano de obra indígena a la producción de alimentos.7 Desde muy 
temprano, Bolivia se vinculó con la región, y en algunos casos con 
los mercados europeos, para la provisión de alimentos destinados 
a las nacientes ciudades de obreros y artesanos.8

La Revolución Nacional de 1952 desembocó en la naciona-
lización de las minas y la reforma agraria, dos acciones comple-
mentarias en su concepción y origen, pues liberaban la mano de 
obra campesina de una serie de mecanismos de subordinación a los 

6 Los estudios más importantes sobre seguridad alimentaria fueron realiza-
dos en el país en la década de los 80 y 90, cuando la dependencia coincidió 
con la crisis política y se hizo evidente. Un documento recomendable es 
¿Seguridad o dependencia? de Franqueville y Prudencio, 1991.  

7 Para una lectura histórica de la política agraria nacional se recomienda La 
política agraria en la primera etapa nacional boliviana, de Antezana (2006).

8 El informe elaborado por la Misión Bohan, del Departamento de Estado 
de los Estados Unidos de Norte América para el gobierno de Bolivia en 
1942, traducido en 1943, estudia las importaciones de alimentos y concluye 
que la mayoría de los productos como trigo, azúcar, animales vivos, carnes 
preparadas, arroz, grasas y aceites comestibles (en ese orden de importancia) 
podían ser producidos por el país, al tiempo que propone una articulación 
entre diferentes regiones para garantizar el abastecimiento interno.
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propietarios terratenientes y los empresarios mineros. De hecho, 
una buena parte de la filosofía de la Reforma Agraria se sustentó 
en que, liberando las fuerzas productivas, distribuyendo tierras e 
introduciendo el libre mercado, se multiplicaría la producción de 
alimentos y, por tanto, se garantizaría el abastecimiento interno; 
lo que en efecto ocurrió en una primera etapa (Urquidi, 1990).

Posteriormente a la revolución, se puso presión en el abaste-
cimiento continuo de productos del campo, desde los ritmos del 
crecimiento poblacional, de la urbanización y de la masa asalariada 
dependiente del Estado empleador, que incluía a obreros, maestros, 
médicos, enfermeras, administradores, policías, militares, aboga-
dos y una larga lista de burócratas. El Estado post revolucionario 
optó por fomentar el reasentamiento de campesinos en regiones 
más cálidas, lo que se denominó colonización, y promovió la agro 
empresa como vía alternativa a lo que se entendía eran las limita-
ciones del sector campesino y su paulatina subsunción al mundo 
urbano. Estas políticas modificaron radicalmente la configuración 
de la ocupación del territorio boliviano, articulando, física y eco-
nómicamente, por primera vez en su historia, a un conjunto muy 
amplio de regiones y población.

Seguidamente, la agroindustria se fue articulando a los merca-
dos de exportación, y la creciente importancia del cultivo de soya 
en el mundo consolidó las primeras incursiones de Bolivia en los 
mercados internacionales, iniciadas durante un breve periodo con 
el cultivo del algodón y otros productos de menor trascendencia, en 
ese momento se internacionalizaron las inversiones, los paquetes 
tecnológicos, las lógicas de explotación y los mercados.9

El desenlace de esta historia es la consabida división entre un 
sector agro empresarial orientado a la producción, y en muchos 
casos a la exportación de cultivos para el consumo agroindustrial 

9 El investigador boliviano Miguel Urioste da cuenta de la historia de la 
agro empresa en su documento “Concentración y extranjerización de la 
tierra en Bolivia”; sus principales conclusiones muestran que el fenómeno 
de concentración y extranjerización existe en el país con influencia de ca-
pitales brasileros y argentinos, aunque en menor grado que en otros países 
(Urioste, 2011).
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masivo, que incluye muchos pequeños y medianos productores en 
sus esferas de influencia, y un conjunto muy amplio de campesinos 
e indígenas orientados al autoconsumo y la provisión de alimentos 
a los mercados locales.

Actualmente en Bolivia hay un mercado muy dinámico de 
alimentos, articulado al mundo, cada día más dependiente de los 
procesos agro empresariales y agro industriales, y cada vez menos 
de la producción campesina indígena.10

La dependencia internacional tiene dos caras, por una parte 
está la provisión de alimentos como el trigo y, por otra, la provi-
sión de tecnología, insumos y maquinaria para los procesos agro 
empresariales. En la medida que disminuye la primera se incre-
menta la segunda.

Estado de la producción y disponibilidad de alimentos

En Bolivia las estadísticas respecto a la producción de ali-
mentos, incluso las referidas a importaciones y exportaciones, son 
tan dudosas que es preferible denunciar su inutilidad, esperando 
que, de una buena vez, se haga algo al respecto, antes que seguir 
haciendo esfuerzos de aproximación que terminan legitimando la 
desidia con los datos.11

En compensación, una descripción de los últimos acon-
tecimientos puede ayudar a entender el estado de la situación. 
Durante la crisis del 2008, la mayoría de los presidentes de la 
región sudamericana recurrieron al concepto de blindaje para 
indicar a la población que tenían controlada la situación, que se 
estaban activando mecanismos para incrementar la oferta interna 

10 Otro investigador nacional, Mamerto Pérez, estableció y denunció de ma-
nera permanente la relación entre la apertura comercial y la disminución 
de la agricultura campesina (Pérez, 2008).

11 Distintos estudios del Centro de Investigación y Promoción del Campesi-
nado (cipca) han mostrado las debilidades de los sistemas de información 
en Bolivia, principalmente en El Cacao en Bolivia (2008) y El Arroz en Bolivia 
(2007).
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y, finalmente, que se contaba con suficientes y crecientes reservas 
internacionales, producto del alza de precios en las materias pri-
mas. Se suponía que todas estas medidas ayudarían a los gobiernos 
a salir bien librados de la crisis que afectaba al mundo.

La mayoría de los países de la región introdujeron medidas 
restrictivas a sus exportaciones de alimentos y de distinta manera 
favorecieron las importaciones, sin embargo, como la medida fue 
similar en casi todos los países, se afectó el comercio internacional 
y se dejó entrever el grado real de las dependencias que carac-
terizan al mercado regional. En Bolivia, el presidente Morales 
tuvo que realizar gestiones directas con la presidenta argentina, 
Cristina Kirchner, para facilitar la importación de harina y trigo 
al país. El comercio adquirió desde entonces mayores grados de 
intervención política, que posteriormente y acorde a su carácter 
público se la llamará solidaridad.12 En el caso de otros productos 
funcionaron las traslúcidas fronteras: papa, frutas, hortalizas y 
alimentos procesados fueron ingresando como en el pasado, sin 
mayores restricciones; la importación abierta o encubierta por el 
contrabando desde los países vecinos ayudó a enfrentar la escasez. 

Bolivia podía considerarse el país de la región con precios más 
bajos,13 pero los alimentos importados comenzaron a encarecerse 
y, por tanto, a presionar la curva de la inflación; en respuesta, el 
gobierno tomó una serie de medidas para disminuir este impacto 
en la economía. Sin embargo, los productos nacionales, como 
azúcar, aceite de soya y carne de pollo, comenzaron a salir del país 
en busca de mejores precios.14 En respuesta, el gobierno aplicó 

12 Así fue manifestado en los discursos del presidente Evo Morales y la pre-
sidenta Cristina Kirchner en julio de 2011 en la inauguración de la cons-
trucción de un nuevo ducto para la exportación de gas boliviano al vecino 
país.

13 Lo que equivale a tener también el salario mínimo más bajo de la región, 
aproximadamente 120 dólares mensuales en 2011, 208 dólares en 2014.

14 Este fenómeno se inició con los precios de los combustibles, como el gas y 
la gasolina, que en la práctica no se han logrado controlar hasta la actuali-
dad, por lo que gran parte de la subvención se “cuela” a los países vecinos. 
Una medida de regularización de precios internos al nivel internacional, 
conocida como “el gasolinazo” de diciembre del 2010, fue rechazada vio-
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restricciones legales y controles, implicando en esta tarea a la 
policía, el ejército y a organizaciones de la sociedad civil.15

Pese a esos esfuerzos, el desabastecimiento real o su amenaza 
tuvieron un impacto negativo directo y casi inmediato sobre el 
estado de ánimo de la población. En el año 2011, por ejemplo, la 
escasez de azúcar generó angustia en la población y esto mostró la 
vulnerabilidad a la que podría enfrentarse la seguridad alimentaria 
y las posibilidades y limitaciones de la participación del Estado, 
aun cuando no se trataba de un producto alimentario esencial. 

Si bien el país produce suficiente caña de azúcar para transfor-
marla y abastecer a su población debido a una estrategia promovida 
y fomentada por el Estado durante los últimos cincuenta años, 
también exporta azúcar y de manera creciente alcohol,16 tendencia 
acentuada debido al incremento del precio internacional de estos 
productos a partir del año 2008.

En 2010 el gobierno y las empresas productoras de azúcar 
acordaron cupos para el abastecimiento del rubro en el mercado 
interno, manteniendo un precio relativamente cercano al inicio 
de la crisis, así como cuotas de exportación de los excedentes, 
pero antes de iniciar la nueva zafra, el azúcar se acabó en el país. 
Inicialmente, el gobierno asumió que se trataba de especulación, 
por lo que la primera medida fue sancionar el ocultamiento; al 
no obtener resultados, se internó azúcar altamente subsidiada, 
grandes volúmenes fueron traídos vía aérea desde Colombia y 
posteriormente desde Brasil.

El gobierno, a través de convenios con los principales inge-
nios y con la participación de la empresa estatal Insumos Bolivia, 
distribuyó el azúcar subvencionando a la población bajo crecientes 

lentamente por la población, al revertirla, el gobierno volvió a asumir un 
costo de subvención que reconoce como un gran daño al Estado.

15 La participación de la sociedad civil organizada, denominada control social, 
es otra característica del proceso boliviano, e incluye el control al narcotrá-
fico y al contrabando, aunque su eficiencia deja dudas que advierten sobre 
asuntos altamente delicados para las instituciones públicas.

16 Aunque no se producen combustibles en Bolivia, se exporta alcohol que, 
reprocesado en el Brasil, termina en la cadena de los agro combustibles.



24 teoría y praxis de la soberanía alimentaria en bolivia

medidas de seguridad y control computarizado, intentando evitar 
la concentración en algunas personas, con fines comerciales. El 
resultado fue una demanda aún más creciente y se reactivó el con-
trabando en las fronteras, por lo que, al final, el gobierno no tuvo 
otra alternativa que subir el precio y aproximarse a las medidas 
internacionales, promoviendo de esta manera también la impor-
tación de las asociaciones de comerciantes minoristas que podrían 
internar el producto a un precio que les proporcionara utilidades.17

Llamó la atención la reacción que tuvo la población ante la 
escasez de azúcar, que se lanzó a las calles en busca del producto 
con una ansiedad poco comprensible, muchos acumularon ma-
yor cantidad de la que habitualmente tenían en su despensa. Los 
productos potencialmente sustitutivos no lograron compensar la 
falta de azúcar, la miel por el volumen de su producción y por el 
precio, y la estevia, un edulcorante natural, por su volumen y escasa 
aceptación en los hábitos de la población.

El sector privado, las familias y las empresas no fueron los 
únicos que tuvieron problemas, también compras estatales como 
los productos del desayuno escolar, en cuyos términos de refe-
rencia se explicita el azúcar, no lograron cubrir sus necesidades y 
se acumuló un retraso en la ejecución de sus presupuestos y en el 
cumplimiento del abastecimiento a las escuelas, hospitales y otras 
viviendas colectivas dependientes de su administración.

Esta crisis derivó también en otro tipo de situaciones re-
lacionadas a los privilegios y beneficios que se producen para 
quienes están en el poder. En enero del 2011, en plena crisis de 
aprovisionamiento, la vigilancia social denunció y tomó posesión 
de varios quintales de azúcar almacenados irregularmente en un 
domicilio particular; luego se supo que la Empresa de Apoyo a 
la Producción de Alimentos (emapa), que tenía el control de la 
distribución del producto, había establecido acuerdos con otras 
instituciones públicas para distribuirlo entre sus empleados, con lo 

17 El arancel de importación bajó temporalmente a cero. Aunque en origen el 
azúcar es un rubro protegido, los precios de exportación y el alza interna con-
siguieron que los empresarios y productores bolivianos apoyen esta medida.
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que éstos evitaban las constantes colas en los lugares de expendio 
instalados por el gobierno. Entre estos funcionarios se encontraban 
empleados de aduanas, de la policía y el ejército, aspecto que la 
opinión pública consideró un privilegio inaceptable y ocasionó la 
indignación de vecinos y de la población en general.

Los ejemplos precedentes muestran la vulnerabilidad en tiem-
pos de crisis, a propósito de la escasez de un artículo, producido 
en volumen suficiente en el país que, sin embargo, no garantiza el 
abastecimiento, y la reacción poco razonable de la población y el 
surgimiento de tensiones cuando falla su acceso o suben los precios.

Política y acciones del gobierno de Evo Morales
y las organizaciones campesino indígenas

Para entender las políticas referidas a la producción y disponibi-
lidad de alimentos que lleva adelante el gobierno del presidente 
Morales, y probablemente de quienes vendrán después, es necesa-
rio tomar en cuenta que a menos que haya un nuevo cambio en la 
Constitución Política del Estado, sus acciones deben orientarse por 
dos mandatos: el derecho a la alimentación y la soberanía alimentaria 
basada en la preferencia por la producción campesina.

En el concepto de la Constitución de 2009 y en la construcción 
discursiva de la política hegemónica avalada por los movimientos 
sociales, la producción y disponibilidad de alimentos es una fórmula 
de soberanía que podría garantizar la articulación virtuosa entre 
sectores campesinos indígenas productores y asalariados urbanos 
consumidores. Sin embargo, el dilema es que se ha demostrado que, 
en situaciones críticas, podrían entran en contradicción, e incluso 
sobreponer un mandato constitucional sobre otro, atendiendo la 
provisión en desmedro de la producción campesina, o lo contrario.

La política del gobierno en ese momento se tradujo en el control 
del abastecimiento y de los precios. Se limitaron las exportaciones a 
través de cupos asignados, luego de que las empresas garantizaran la 
provisión al mercado nacional. Si bien estas políticas lograron ate-
nuar la escasez interna, no la resolvieron. En el caso de los precios, 
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la negociación con los empresarios se basó en criterios de utilidad 
razonable y reducción del costo de intermediación.

En este contexto el país y la población campesina no se en-
contraban en condiciones óptimas para responder a los nuevos 
desafíos que se habían impuesto los actores pobres, la rebelión de 
los marginales los enfrenta no solo a décadas sino siglos de deses-
tructuración de sus bases productivas, de desatención del Estado 
y menosprecio por su futuro. Ahí los encuentra, con una gran 
entereza política que no se corresponde con las bases materiales 
suficientes para responder a corto plazo.

En dos gestiones de gobierno del mas y con una Constitución 
reformada se dieron pasos significativos en la titulación de tierras a 
favor de pueblos y comunidades campesinas indígenas,18 se rever-
tieron procesos de privatización de la investigación agropecuaria19 y 
se crearon empresas comunitarias y públicas para apoyar la produc-
ción y comercialización de la población campesina indígena.20 Sin 
embargo, en general los programas y proyectos para favorecerla no 
han logrado la envergadura suficiente como para sustituir al sector 
agroindustrial que debería desplazarse en este cambio de modelo 
y de sentidos. Muchas de las iniciativas financiadas por el Banco 
Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y el Fondo Inter-
nacional de Desarrollo Agrícola, así como por la cooperación de los 
países europeos, e incluso de los Estados Unidos de Norteamérica, 
pensadas para un Estado anterior al presente, continúan siendo la 
principal y más sistemática medida de fomento del Estado.

El gobierno mantiene relaciones de cooperación con distintos 
organismos internacionales, por lo que se reproduce también la 
tradición de financiar los programas del área agropecuaria con 
préstamos y donaciones externas. Lamentablemente, el costo de 
esta dependencia, y el supuesto ahorro al Tesoro Nacional, deter-

18 Aproximadamente el 50% de la tierra quedará bajo propiedad y adminis-
tración colectiva.

19 El Instituto Nacional de Investigación Agropecuaria y Forestal (iniaf) 
sustituyó a un sistema de fundaciones que desdibujó la responsabilidad del 
Estado y el carácter estratégico de la investigación.

20 Entre otras, cabe destacar a emapa, que funciona desde 2007.
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minan procesos y procedimientos que dificultan el surgimiento 
de iniciativas propias y locales.21

Pese a ello, los movimientos sociales que respaldan al gobier-
no esperan un viraje de rumbo enfatizado en la profundización 
de cambios económicos, en correspondencia con los cambios 
políticos.22 Una muestra es su esperanza en la Ley de la Revolución 
Productiva Comunitaria Agropecuaria aprobada en 2011, cuya fina-
lidad es lograr la soberanía alimentaria en condiciones de inocuidad y 
calidad para el vivir bien de las bolivianas y los bolivianos, a través de 
la Revolución Productiva Comunitaria Agropecuaria en el marco de la 
economía plural.

Esta ley, aún en proceso de reglamentación, considera, 
entre otros aspectos los siguientes: reconocimiento a las comu-
nidades bajo un nuevo estatuto jurídico como Organizaciones 
Económicas Comunitarias, con lo que se espera facilitar el 
acceso a recursos y mercado como personas jurídicas; creación 
de los Consejos Productivos con participación del gobierno 
y las organizaciones sociales con la tarea de definir los planes 
estratégicos y operativos de los niveles de gobierno nacional y 
sub nacional; establecimiento del Instituto del Seguro Agrario 
para dirigir el proceso de implementación del seguro universal 
previsto en la Constitución; creación de la Empresa Estratégica 
de Apoyo a la Producción de Semillas (eeaps) para garantizar la 
provisión de semillas locales y de calidad; creación de la Empresa 
de Producción de Fertilizantes; instrucción para implementar 

21 En el futuro sería pertinente evaluar el papel de la Organización de las 
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentación (fao), el Instituto 
Interamericano de Cooperación para la Agricultura (iica) y otras institu-
ciones regionales, ya que, con altas y bajas, su influencia en la racionalidad 
de las instituciones gubernamentales es importante; incluso en el caso de 
Bolivia, donde han manifestado en distintas oportunidades su contrariedad 
con políticas como la protección de las unidades campesinas indígenas ante 
el mercado de tierra.

22 En homenaje a la creación de la Confederación Sindical Única de Traba-
jadores de Bolivia (csutcb), el 26 de junio del 2011 se promulgó esta ley 
que pretendía cerrar un largo debate entre el gobierno y los líderes de los 
sectores sociales campesinos indígenas.
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el Observatorio Agroambiental y Productivo como instancia 
técnica para proveer información oportuna; e introducción de 
ajustes a la institucionalidad del Estado con nuevas tareas para el 
iniaf, emapa, Banca de Desarrollo Productivo (bdp) e Instituto 
Nacional de Estadística (ine).

En opinión de dirigentes campesinos y profesionales del área, 
se ha introducido un sistema mucho más complejo y confuso para 
lograr lo que originalmente fue su demanda: seguridad y distri-
bución de tierras, y transferencias monetarias directas que les 
permitan invertir en sus predios de manera continua y progresiva.

Sin embargo, la ley también introduce medidas preventivas, 
para llamarlas de alguna manera, si es que sus bases fundamen-
tales fallan, entre ellas se encuentra la importación de productos 
alimenticios como compensación del déficit interno, dado el én-
fasis puesto en el criterio de balance nacional entre producción y 
necesidades alimenticias, iniciativa que muchos hemos calificado 
como una ley de seguridad alimentaria.23

Para hacer justicia a la iniciativa legal, la introducción del 
criterio de progresividad podría, a corto, mediano y largo plazo, 
demostrar que la nueva institucionalidad funciona de cara al obje-
tivo final previsto en la Constitución: abastecimiento de alimentos 
con base en la producción campesina indígena, y soberanía con 
desarrollo equitativo equivalente en el campo y la ciudad.

Estabilidad política y política anti inflacionaria

Luego de la hiperinflación ocurrida a principios de los años 80 y el 
trauma del ajuste estructural, la población y los gobiernos bolivianos 

23 Otro aspecto crítico introducido a la Ley de la Revolución Productiva Co-
munitaria Agropecuaria es el debate sobre los Organismos Genéticamente 
Modificados, pues su redacción oscura da pie a continuar con la producción 
de soya transgénica y se piensa que por esa vía se deja abierto el camino para 
incursionar en otros cultivos con transgénicos en el futuro. Es necesaria 
una reglamentación que explicite este asunto, repudiado por activistas 
medioambientalistas y por simpatizantes del proceso político boliviano.
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son altamente sensibles ante la escalada de precios. Por ello, el 
control de la inflación, relacionado a la estabilidad macroecómica 
es uno de los logros más ponderados por los sucesivos gobiernos, 
del cual el mas no es una excepción.24

La devaluación adoptada por el gobierno del mas, en di-
ciembre del 2011, para ajustar los precios de los combustibles a 
precios internacionales y su derogatoria tres días después25 es un 
buen ejemplo de las eventuales consecuencias que tienen para la 
gestión controlar la inflación suspendiendo medidas de subven-
ción que mantienen precios bajos de alimentos y de utilitarios 
tecnológicos como celulares, televisores y computadoras, entre 
otros artículos que hoy –estadística y formalmente– inciden en el 
índice de precios al consumidor.

Son principalmente los asalariados los que, finalmente, reciben 
el mayor impacto del incremento de precios, y por eso está en ellos 
la estabilidad política de los países, no así en los productores. Más 
aún en el caso de Bolivia y otros similares, donde la informalidad 
y el comercio son los principales sectores económicos en los que 
están insertos los pobres, por lo que una escalada del precio de 
los alimentos o de los bienes de consumo y servicios, multiplica 
su efecto económico y social muy rápidamente.

Puestos en la balanza de las decisiones políticas, es evidente 
que los gobiernos finalmente optan por los precios más bajos, 
aunque éstos provengan de importaciones, aun en contravención 
con sus propias declaraciones y disposiciones e incluso en contra-
posición con las organizaciones sociales de campesinos indígenas 
que, en el caso de Bolivia, son el sector más movilizado de apoyo 
al gobierno, especialmente en los últimos años. 

24 Es común que la información del gobierno ponga de relieve que el Banco 
Central de Bolivia haya logrado la contención de precios y su estabilidad, 
a pesar del alza de precios de alimentos e importaciones, y que sobre esta 
premisa se monten los programas y proyectos del sector rural (mdryt, 2011).

25 El presidente Morales retrocedió en la medida con una consigna de su 
gestión: “gobernar obedeciendo al pueblo”. Sin embargo, quedó demostrada 
la dificultad de un diálogo entre el gobierno y el pueblo cuando se trata 
de temas sensibles como el bolsillo de las personas y el poder de gremios 
como los sindicatos de transportistas y juntas vecinales.
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El gobierno intenta enfrentar el factor de estabilidad relacio-
nado con el abastecimiento y los precios bajos con programas de 
apoyo al sector campesino indígena, disminuyendo los costos de 
transacción, bajo medidas que acerquen a los productores con los 
consumidores, y que actúen en la intermediación estatal en el flujo 
y distribución de productos. En el lenguaje de las instituciones 
públicas, se denomina precio justo no solamente a la posibilidad 
del productor de recibir una mejor paga por sus productos, sino 
también a la posibilidad del consumidor de beneficiarse en una 
disminución de sus gastos.

La escasez y la escalada de precios son producto del flujo de 
las importaciones más que del agio y la especulación, fenóme-
nos marginales en relación con los precios internacionales y la 
capacidad de control de fronteras que tiene Bolivia. Por ello, el 
Estado subvencionó el consumo, el comercio y el transporte en 
desmedro de los productores locales, sobre todo de los campesinos 
e indígenas. Y probablemente continuará haciéndolo.

En una coyuntura en la que la que la principal fuerza política 
del gobierno está en los campesinos indígenas, los discursos de 
los sectores movilizados se orientan hacia una especie de auto 
exigencia de abastecimiento a precios bajos, incluso como si fuera 
una característica de la producción campesina en oposición a la 
agro empresa. Sin embargo, en los hechos, el bajo precio sigue 
siendo un desincentivo para la producción campesina indígena, lo 
que hace de ella una actividad temporal, deficitaria y marginal a 
un conjunto de expectativas y alternativas de las familias rurales, 
especialmente de la población más joven.

La vecindad, el mercosur y la can

Bolivia es un ejemplo de la influencia de las tendencias y políti-
cas en Sudamérica, principalmente del modelo de agro empresa 
brasilera, que se ha instaurado en la región y tiende a extenderse, 
siendo un modelo que se asienta en la forma empresarial articulada 
al sistema financiero y en los sistemas políticos.
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El proceso de cambio en Bolivia, aun a pesar de que los 
países vecinos han tenido gobiernos de ascendencia progresista, 
no deja de ser una revolución solitaria, por las características de 
las transformaciones que se están empujando, todavía apoyadas 
mayoritariamente por la población. Es más, un rasgo con el que 
los países de la región han enfrentado la crisis alimentaria ha sido 
la soledad, el nacionalismo, la protección y el blindaje.26 Sin em-
bargo, aunque aún tienen muchos defensores, es evidente que las 
políticas reactivas de corto plazo solo sirven para dar soluciones 
también de corto plazo. En general los países intentaron regular la 
exportación de los productos alimenticios básicos para garantizar 
el abastecimiento interno y flexibilizar el ingreso de productos, 
incluso reduciendo aranceles para disminuir el precio final y re-
ducir el efecto en su inflación.27

Por otra parte, las políticas de tierra y de producción han 
sido variables, muchos países con orientación agro exportadora 
masificaron el monocultivo, incentivando la productividad y per-
mitiendo la concentración de tierras.28

Los tratados comerciales regionales, principalmente los del 
Mercado Común del Sur (mercosur) ampliado29 y la Comunidad 
Andina de Naciones (can),30 se han mantenido, aunque no sin 
tensiones. Al influjo de la crisis, algunos gobiernos se preguntaron 

26 En la fase inicial de la crisis, mayo del 2008, el sela ya daba cuenta que 
Argentina, Bolivia y Ecuador restringieron exportaciones; en cambio, 
liberalizaron importaciones Bolivia, Brasil, Paraguay, Perú y Uruguay.

27 La inflación también depende del tipo de las tasas de cambio; en un estudio 
del Banco Interamericano de Desarrollo (bid) se concluye que Bolivia 
podría sentir un mayor impacto inflacionario por tener un tipo de cambio 
fijo-controlado, mientras que sus países vecinos, al tenerlo flexible, resistirán 
mejor el impacto de los precios internacionales.

28 La investigadora argentina Silvia Lilian Ferro (2011) explicita las conse-
cuencias jerárquicas entre actores agrarios que se desprenden de las políticas 
comerciales y los modelos de desarrollo imperantes en cada uno de los 
países de la región, lo cual repercute de manera directa en la propiedad de 
la tierra y el acceso a recursos que en ella se encuentran. 

29 Brasil, Argentina, Paraguay y Uruguay, y con estatus intermedio Chile y 
Bolivia.

30 Perú, Ecuador, Colombia y Bolivia.
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si las obligaciones regionales no les ocasionarían más costos que 
beneficios. Existieron y aún existen tensiones crecientes entre los 
países y entre los sectores de productores. En los últimos años 
algunos formalizaron sus reclamos ante políticas de proyección 
impuestas por otros socios, influidos por la movilización y pre-
siones de sus propios productores.

Por diversos factores, los tratados comerciales entre el 
mercosur  y la Unión Europea no progresaron, especialmente 
debido al reclamo de los agricultores europeos sobre las condicio-
nes laborales y agroambientales de la producción en Sudamérica, 
vistas como una ventaja competitiva inaceptable. Por otra parte, 
fracasó el tratado entre la can y la Unión Europea, especialmente 
por el rechazo de Bolivia y Ecuador a aceptar asuntos como la 
propiedad intelectual.

El permanente bloqueo del parlamento paraguayo para acep-
tar el ingreso de Venezuela al mercosur, e incluso la posterga-
ción recurrente de firmar el tratado constitutivo de la unasur, 
muestra el grado de división interna que existe entre los países.

Hubo otras alternativas como la Alianza Bolivariana para los 
Pueblos de nuestra América (alba) –que posiblemente ha sido el 
bloque que más atención ha prestado al tema alimentario, incluso 
llegando a firmar un acuerdo para la constitución de una empresa 
“gran nacional” de alimentos entre Bolivia, Cuba, Dominica, 
Honduras, Nicaragua y Venezuela. Sin embargo, esta asociación 
resulta muy distante físicamente para Bolivia, por lo que su im-
pacto real es limitado.

Bolivia participa de distintas alternativas de asociación, todas 
ellas basadas principalmente en acuerdos comerciales. En ningún 
caso el país ha podido introducir una agenda que permita apreciar 
la influencia concreta en el orden internacional regional, a pesar 
de que su presidente sea muy activo y goce del aprecio de muchos 
movimientos sociales fuera de la frontera. Es posible que sea más 
fácil contar los éxitos globales del discurso boliviano –como el 
reconocimiento del derecho al agua instituido por Naciones Uni-
das– que las destrezas de su diplomacia en una política de vecindad 
transparente. Para ser justos, habrá que decir que la mayoría de los 



33bolivia: soberanía (de)limitada

países, y por supuesto sus gobiernos, adolecen de una orientación 
constructiva con el vecino.

Las comunidades indígenas apartadas del mercado

Las comunidades indígenas que de algún modo mantienen una 
relación circunstancial con el mercado requieren consideración 
especial, aunque siguen siendo funcionales a las dinámicas de venta 
de mano de obra, explotación de sus recursos naturales y otros 
aspectos de la incorporación y asimilación mercantil que significa 
la globalización.

En estas comunidades de pueblos indígenas, principalmente 
en las zonas del oriente del país, la riqueza estuvo relacionada con la 
disponibilidad de alimentos, considerándose pudientes a las fami-
lias y comunidades a las que no les faltaba comida. El indicador de 
disponibilidad de alimentos fue disminuyendo de períodos largos 
y multianuales –que incluían contingencias climáticas e incluso 
socio culturales– a periodos más cortos que corresponden a ciclos 
anuales. Esto implica, en cierta manera, el paso de la recolección, 
caza, pesca y agricultura a la predominancia del concepto de agri-
cultura para el autoabastecimiento. 

En igual medida, las grandes trojes, piruas, depósitos o centros 
de almacenamiento y la movilización permanente fueron cediendo 
espacio a las lógicas del excedente y el intercambio, y la venta de 
fuerza de trabajo creció como sustituta a la previsión y el territorio. 
Hoy, estos grupos humanos son más vulnerables en su provisión de 
alimentos, dependen de lo poco que pueden sembrar y cosechar, 
dada la situación en la que se encuentran y, de manera creciente, 
de los términos de intercambio de sus productos y su fuerza de 
trabajo en el mercado nacional.

Otros factores –como la presión permanente por el acceso a 
la tierra, la persistencia de los vínculos con el campo y la doble 
residencia– indican la importancia que tiene la parcela en la con-
tribución al complemento alimenticio de las familias, incluso las 
urbanas. Aunque las comunidades campesinas indígenas muchas 
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veces hayan perdido su capacidad de auto subsistencia, la función 
productiva, así sea marginal, continúa siendo importante.

El universo de familias, que no corresponden necesariamente 
al imaginario de lo campesino indígena como potencial productor 
para el mercado, no ha sido estudiado y atendido suficientemente, 
lo que da lugar a que muchas de las políticas públicas se apliquen 
forzadamente.31

Aspectos críticos del proceso boliviano

Para concluir, interesa resaltar en esta reflexión las contradicciones 
internas, los sinsentidos y los obstáculos que enfrenta el proceso 
de transformación en Bolivia, siempre con el ánimo de recordar 
que un sujeto principal de esta transformación es el campesino 
indígena, y que los países pueden cambiar en uno u otro sentido, 
por ejemplo del liberalismo al socialismo y del socialismo al libe-
ralismo, mientras sigue siendo un desafío comprender y atender 
adecuadamente a la población que da sentido a lo rural y a las 
identidades más profundas de nuestros pueblos.

La sustitución del empresario productor, del oligopolio de 
la transformación y del monopolio de la comercialización por el 
productor campesino indígena requiere la intervención del Estado 
y la reducción de la intermediación. Sin embargo, en este esquema 
gran parte del peso de la responsabilidad en volúmenes y precios 
recae en el campesino que, en este caso, al ser soporte político 
del gobierno ha pasado, en su propio discurso, de explotado a 
solidario, de demandante a demandado y, si este proceso fracasa, 
de víctima a culpable.

El factor precio sigue siendo la principal cualidad de los ali-
mentos, lo que en definitiva es una contradicción si se mantienen 

31 Es el caso del gran debate que se vivió sobre la construcción de una ca-
rretera dentro del parque nacional y territorio indígena (tipnis), en el 
que fue evidente la incomprensión de muchos sectores al rechazo de las 
organizaciones locales a la ocupación de sus tierras, a pesar de la promesa 
de progreso de los patrocinadores, incluido el gobierno.
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políticas de incentivo que son transitorias y muy relacionadas al 
mercado, como las subvenciones de inversión inicial y crédito en 
tanto mecanismos de financiación. En la creencia común, incluso 
sostenida muchas veces en el propio discurso de las dirigencias, de 
que las unidades campesinas indígenas no requieren de grandes 
subvenciones para salir del estado de aletargamiento en el que se 
encuentra su sistema productivo, se fundamentan programas de 
alto costo institucional y de bajo impacto social, reproduciendo 
básicamente el esquema de promoción gubernamental de los 
últimos sesenta años.

La producción campesina indígena, con pequeñas excepcio-
nes, continúa siendo proveedora únicamente de productos frescos 
y de escasa transformación, lo que no le permite competir en los 
grandes mercados de productos procesados y de larga duración 
que han saturado los espacios de intercambio, especialmente de 
la población periurbana, periférica y de las comunidades pobres.

En diferentes momentos, distintos niveles de gobierno pa-
recían estar dispuestos a que las empresas públicas administren 
directamente unidades de producción de alimentos, lo que desde 
nuestro punto de vista estaría sustituyendo el protagonismo de 
los campesinos indígenas en las políticas públicas, y participando 
como un competidor en el mercado que no se rige necesariamente 
por las reglas de los comunes y no tropieza con los obstáculos 
que tienen que sopesar las organizaciones que representan a la 
pequeña producción. 

El argumento principal de la política de participación del Es-
tado fue sustituir a la agro empresa privada y extranjera y, con ello, 
disminuir la dependencia. Desde nuestro punto de vista, el resultado 
sobre la economía campesina fue muy similar al estado anterior, 
porque los sistemas productivos y su impacto social y económico 
no dependen solamente de quién es el titular de la explotación sino 
de la tecnología que se ocupa y la lógica productiva de la empresa.

Sin duda la participación del Estado en el acopio y distribu-
ción de alimentos fue importante para estabilizar la fase inicial 
de la crisis, sin embargo, a la larga su papel como instrumento 
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de estabilización inflacionaria, y por tanto política, le obligó a 
concentrar sus esfuerzos para atender la demanda urbana, por lo 
que el origen de la oferta pasó, en los hechos, a un segundo plano.

Como en los procesos anteriores, en el caso boliviano sigue 
siendo un reto evitar la escisión de los funcionarios públicos del 
común de la población, como describimos brevemente líneas 
arriba con el caso del azúcar. Es evidente que no dejan de haber 
comportamientos de gremio y adquisición de privilegios o com-
pensaciones indirectas al salario, lo que deteriora de gran manera 
la legitimidad y los criterios de igualdad y equidad que priman y 
justifican la participación del Estado.

Para que no se pierda

La experiencia boliviana ha puesto en evidencia aspectos destaca-
bles para el debate político y social en nuestros países. Nos interesa 
resaltar dos de ellos:

En primer lugar, como en el pasado, hoy no existe interés 
político y económico que la fuerza del Estado y la movilización 
social no puedan modificar. En el caso de Bolivia, el debate sobre 
la propiedad de la tierra es un buen ejemplo de participación de la 
opinión pública ciudadana, como ocurrió en la consulta popular a 
través del referéndum constitucional del año 2009 sobre la exten-
sión máxima de propiedad de la tierra aceptada en la legislación 
boliviana. Por este camino habría que transitar en temas como el 
uso regulado de transgénicos, explotación de recursos naturales, 
modelos de desarrollo y procesos de integración.

En segundo lugar, las revoluciones solitarias, que terminan 
en posiciones extraordinariamente nacionalistas, presentan una 
gran dificultad para sostener un horizonte prometedor de largo 
plazo. El contexto de crisis alimentaria es un ejemplo sobre cómo 
los intereses y las condiciones supra territoriales, la especulación 
financiera, la acumulación de tierras, la flexibilización laboral e 
incluso la normativa ambiental afectan la decisión y voluntad de 
soberanía de los países vecinos.
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Los colectivos y los gobiernos de Sudamérica que han dado 
señales de cambio son muchos, ¿será posible que la fuerza de la 
crisis, alimentaria en este caso, o la amenaza de ella, discipline sus 
ideales? ¿Qué hacer para tener sociedades involucradas, con ca-
pacidad de tomar decisiones, y organizaciones políticas capaces 
de aceptar y someterse a la voluntad de su pueblo?
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Bolivia: políticas públicas de seguridad
y soberanía alimentaria

María Teresa Nogales1

Resumen

En los últimos años Bolivia ha trabajado en la búsqueda de so-
luciones a los retos de seguridad y soberanía alimentarias, estos 
trabajos han atendido, por lo general, deficiencias relacionadas a 
la producción, distribución y consumo de alimentos, pero todavía 
queda mucho trabajo por hacer. Este artículo propone iniciativas 
y políticas públicas incluyendo recomendaciones para el Estado 
Plurinacional y para otros sectores no gubernamentales, elaboradas 
en base a una interpretación amplia de la seguridad alimentaria 
fundamentada en la disponibilidad, el acceso y el uso apropiado de 
los alimentos. Se propone que el Estado, en coordinación con sus 
entes descentralizados, forme alianzas estratégicas con entidades 
no gubernamentales para identificar carencias, retos, tendencias y 
potencialidades; esfuerzos que deben tomar en cuenta la complejidad 
y totalidad de la cadena productiva y beneficiar y apoyar a todos los 
actores involucrados, tanto en las áreas rurales como en las urbanas. 

Palabras clave: soberanía alimentaria, seguridad alimentaria, 
políticas públicas, cadena productiva, Bolivia.

1 Master en Relaciones Internacionales y licenciada en Educación de la Uni-
versidad de Baylor (ee.uu.). Politóloga, fundadora y directora ejecutiva de 
Fundación Alternativas.
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Introducción

Los estudios demográficos disponibles muestran que más del 50 
por ciento de la población de Bolivia se caracteriza como pobre2 
y tiene considerables deficiencias nutricionales.3 El 2012, la 
Organización de las Naciones Unidas para la Alimentación y la 
Agricultura (fao) registró que aproximadamente el 24 por ciento 
de la población boliviana sufre de desnutrición.4 Esto significa 
que 1,2 de cada 5 personas no tiene la suficiente nutrición para 
obtener la energía necesaria para el desarrollo de una vida activa.

Hasta la fecha Bolivia –con la colaboración de muchas en-
tidades internacionales y nacionales– ha trabajado para buscar 
soluciones a los retos que plantea el problema de inseguridad 
alimentaria, en relación a la producción, la distribución y el con-
sumo de alimentos. Entre los esfuerzos más visibles se incluyen 
los programas nutricionales dirigidos a diferentes grupos etarios, 
inversiones en la investigación agropecuaria, la obtención de 
tecnologías modernas y la apertura de mercados nacionales e 
internacionales para la venta de alimentos. 

2 Banco Mundial (2012). Bolivia at a Glance. http://devdata.worldbank.org/
aag/bol_aag.pdf

3 Fundación Milenio (2011). Seguridad alimentaria en Bolivia. Coloquios Eco-
nómicos Nº 22, julio de 2011. Bolivia. http://www.fundacion-milenio.org/
Coloquios-economicos/coloquio-economico-no-22-seguridad-alimentaria-
en-bolivia.html p. 2.

4 fao, wfp and ifad (2012). The State of Food Insecurity in the World 2012: 
Economic growth is necessary but not sufficient to accelerate reduction of hunger and 
malnutrition. Rome, fao. http://www.fao.org/docrep/016/i3027e/i3027e.
pdf p. 49.
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Bolivia: nivel de pobreza
(por departamentos)

Departamento Nivel de pobreza
(Porcentaje)

Potosí 80

Beni 76

Pando 72

Chuquisaca 70

Oruro 68

La Paz 66

Cochabamba 55

Tarija 51

Santa Cruz 38

BOLIVIA 59

Fuente: Fundación Milenio (2011). Seguridad alimentaria 
en Bolivia. Coloquios Económicos Nº 22.

A tiempo de aplaudir estos esfuerzos es importante subrayar que 
se requerirá muchos esfuerzos más en el transcurso de las próximas 
décadas para mejorar los índices de seguridad alimentaria en el país. 
A su vez deberemos trabajar arduamente para amortiguar los retos 
pronosticados como consecuencia del calentamiento global, entre 
otras: la erosión de los suelos, una población en crecimiento, repe-
tidas alzas en los precios de alimentos y la mayor escasez de agua.

La base de las acciones que tome a futuro el Estado Plurinacio-
nal de Bolivia –a nivel macro como también a nivel departamental y 
municipal– tendrá que verse fundada en políticas públicas realistas, 
fiables y consecuentes. En este sentido, las políticas públicas por 
elaborarse deberán en primer lugar tener identificadas las proble-
máticas, los retos y las vulnerabilidades del país. A raíz de esto, 
las políticas deberán delinear de forma clara qué acciones tomar, 
quién deberá participar de la implementación de tales acciones y 
quién realizará las inversiones. 

Debido a que la seguridad alimentaria incluye 1) dispo-
nibilidad de alimentos (en cantidades suficientes y de manera 
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sostenida),  2) acceso amplio a los alimentos (lo que significa contar 
con adecuados insumos para toda la familia, asegurando una 
dieta nutritiva) y 3) uso apropiado de los alimentos (basado en co-
nocimiento de la nutrición básica y atención, así como de agua 
y saneamiento adecuados),5 este artículo propone la elaboración 
de un plan de trabajo para la elaboración de políticas públicas 
que atiendan estos tres componentes y esta visión amplia de lo 
que es la seguridad y la soberanía alimentarias.

Discusión

A pesar de que el mundo actualmente produce suficientes comes-
tibles para alimentar a todos los seres humanos vivos, existen retos 
sistemáticos que: i) ponen en riesgo una producción suficiente de 
alimentos a futuro, ii) conllevan a mucho desperdicio de alimentos 
y iii) crean limitantes al acceso seguro y constante a los alimen-
tos para el consumidor. Bolivia, como muchos otros países en el 
mundo, enfrenta problemas estructurales en la cadena productiva 
y en la distribución de alimentos que aún no ha podido resolver, a 
tiempo de tener altos niveles de pobreza. Esto significa que el país 
se ve perjudicado por niveles bajos en la producción de alimentos,6 
cuenta con un sistema de distribución deficiente y registra altas 
tasas de malnutrición.7

“En Bolivia, el declive de la seguridad alimentaria puede 
ser el resultado de un número de tendencias: i) una reducción 
de áreas cultivadas e incremento de fragmentación de tierras; ii) 

5 Organización Mundial de la Salud (2013). Food Security. http://www.who.
int/trade/glossary/story028/en/# 

6 José Cuesta, Svetlana Edmeades y Lucía Madrigal (2011). Food Insecurity 
and Public Agricultural Spending in Bolivia: Putting Money Where Your Mouth 
Is? Banco Mundial. http://elibrary.worldbank.org/content/workingpa-
per/10.1596/1813-9450-5604 p. 3.

7 Fundación Milenio (2011). Seguridad alimentaria en Bolivia. Coloquios 
Económicos Nº 22, julio. Bolivia. http://www.fundacion-milenio.org/
Coloquios-economicos/coloquio-economico-no-22-seguridad-alimentaria-
en-bolivia.html p. 2.
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fortalecimiento de la agricultura para la exportación por parte de 
productores de gran escala; iii) incremento de las importaciones 
de alimentos y una dependencia de los mercados internacio-
nales; iv) una urbanización en crecimiento y el desplazamiento 
de mano de obra de las áreas rurales; v) cambios dietéticos de 
insumos tradicionales como la papa hacia productos agrícolas 
manufacturados; y vi) shocks medioambientales como sequías e 
inundaciones. Estas tendencias se acentúan por factores estructu-
rales como la geografía rígida del país y un sistema vial limitado 
que inhibe la integración eficiente de mercados domésticos”.8 y 9 

Gráfico 1
Índice promedio anual de precios de alimentos de la canasta familiar

2001-2011
 

Fuente: Fundación Milenio (2011). Seguridad alimentaria en Bolivia. Coloquios Económicos Nº 22.

A tiempo de emprender la elaboración de políticas públicas 
en el ámbito de la seguridad y la soberanía alimentarias será im-
prescindible analizar y atender los retos relacionados e implícitos 
en la producción y la distribución de alimentos como también 

8 Texto original en inglés, traducido por María Teresa Nogales a tiempo de 
escribir el presente artículo.

9 José Cuesta, Svetlana Edmeades y Lucía Madrigal (2011). Op. cit., p. 2.
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aquellos retos de accesibilidad y uso adecuado encarados por los 
consumidores. 

Debido a que la seguridad alimentaria afecta e involucra a 
todos los ciudadanos y residentes de un país es importante que 
las políticas públicas en este ámbito tomen en cuenta las necesi-
dades y el tipo de apoyo requerido tanto para la población rural 
como para la población urbana. Por esto será importante que las 
instituciones públicas a nivel nacional, departamental y municipal 
participen de forma conjunta en la elaboración de líneas de base, 
levantamiento de datos cualitativos y cuantitativos y en la identi-
ficación de potencialidades. 

Si bien los gobiernos pueden ejecutar una serie de iniciativas, 
a tiempo de tener un plan de acción básico y contar con los fondos 
necesarios para implementarlo, se recomienda al Estado invertir 
el tiempo y los recursos necesarios para la elaboración de políticas 
públicas que presten un marco legal fundamental para las acciones 
gubernamentales y el gasto público a corto, mediano y largo plazo. 
Estas políticas facilitarán mayor contexto e información sobre la 
problemática y proporcionarán un mapa de acciones estratégicas 
para atenderla de manera sostenible y eficiente. 

Para asegurar la adopción de políticas públicas eficientes y 
representativas es esencial elaborarlas aplicando una investigación 
confiable y transparente, utilizando datos científicos que brin-
den mayor información y sustento a la estrategia por adoptarse. 
Finalmente será de igual importancia consensuar las acciones a 
tomarse con la población mediante una participación ciudadana 
auténtica y democrática. 

Apoyar y optimizar la producción de alimentos

Actualmente, la industria agropecuaria en Bolivia está primor-
dialmente ubicada en las áreas rurales de Bolivia, tanto en el 
oriente como en el occidente. Ésta está caracterizada por patrones 
heterogéneos en sus modelos de producción alimentaria al exis-
tir la agricultura de pequeña escala como también la agricultura 



45políticas públicas de seguridad y soberanía alimentaria

mecanizada  de gran escala. A tiempo de proveer insumos alimen-
tarios para el mercado doméstico, Bolivia también exporta una 
cantidad sustancial al mercado internacional. 

Bolivia: importaciones de alimentos desde el mundo
enero a julio de 2000, 2005-2011 (p)

(expresado en miles de toneladas y millones de dólares americanos)
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Fuente: Instituto Boliviano de Comercio Exterior (2011). Importación de alimentos en Bolivia. 
Boletín Electrónico Bisemanal Nº 65, septiembre.

A pesar de que Bolivia se perfila con un gran potencial agrícola, 
en los últimos años el país ha venido incrementando notablemente 
su importación de alimentos.10 Esta tendencia creciente deberá 
servir como una llamada de atención a los ciudadanos y al Estado 
ya que frente a una anticipada crisis alimentaria mundial, el país 
debería estar apuntando hacia una mayor soberanía alimentaria, 
a tiempo de también potenciar la industria en beneficio de la 
economía nacional. 

10 Banco Mundial (2012). Bolivia at a Glance. p. 2. http://devdata.worldbank.
org/aag/bol_aag.pdf

Vallor en millones de $us. Volumen en millones de toneladas

2011(p)

503.000 toneladas de alimentos por 375
millones de dólares se importaron hasta

julio de 2011. Bolivia retrocede en materia
de soberanía alimentaria.
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Inversión en las áreas rurales

A la luz de la migración marcada en las últimas décadas de las áreas 
rurales a los centros urbanos en Bolivia, la mano de obra para la indus-
tria agropecuaria de pequeña escala se ha visto desplazada. Como en 
otros países del mundo, esta migración se dio a raíz de una búsqueda 
de mejores condiciones de vida y oportunidades de desarrollo. 

En este contexto se realza la importancia de desarrollar po-
líticas de Estado para dar continuidad y planificar mejor y mayor 
inversión en las áreas rurales para poder satisfacer las necesidades 
básicas de los pobladores y brindarles mayor calidad de vida en sus 
comunidades. Esto implica dotar de servicios básicos de calidad 
(electricidad, saneamiento básico, vías y, entre otros, atención en 
salud y educación) como también invertir en estrategias para la 
diversificación de actividades económicas que logren retener a las 
nuevas generaciones. 

Razones para la migración rural-urbana

Razones establecidas en la encuesta %

1. Búsqueda de trabajo 18.2

2. Traslado de trabajo 3.9

3. Educación 25.6

4. Salud 2.2

5. Razones familiares 50.1

Total 100.0

Fuente: Lykke E. Andersen (2002). Migración rural-urbana en Bolivia: Ventajas y desventajas. 
Instituto de Investigaciones Socio Económicas. Documento de Trabajo Nº 12/02, octubre.

Con relación específica a los productores agrícolas de peque-
ña y mediana escala, el Estado –mediante sus instituciones des-
centralizadas u otras– deberá investigar cuáles son los retos que ellos 
enfrentan e invertir recursos económicos y humanos para revertir 
el decrecimiento del sector. Especial atención se deberá prestar a 
identificar  retos existentes y maneras eficientes de prestar apoyo para 
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i) la innovación en metodologías de cultivo, ii) el acceso a fertilizantes, 
pesticidas y fungicidas biológicos, iii) la adopción de sistemas ecoló-
gicos de riego, iv) la identificación y el acceso a mercados domésticos 
con ventas a un justo precio y v) el acceso a tecnologías ecológicas 
que potencien una mayor producción de forma sostenible. 

De igual forma es importante que el Estado invierta en estable-
cer alianzas estratégicas con organizaciones no gubernamentales, 
universidades, cooperativas comunitarias de servicios básicos y 
con el sector financiero para que mediante un trabajo conjunto 
se pueda i) potenciar una mayor difusión de información acerca 
de programas públicos y privados de apoyo para productores, 
ii) dotar de apoyo técnico a agricultores para optimizar e incre-
mentar su producción de manera sostenible y de forma ecológica 
y iii) prestar ayuda económica a emprendedores agropecuarios. 
A su vez, la adopción de incentivos económicos (como son por 
ejemplo los bonos y la exención de impuestos) y la reducción de 
tarifas (mediante una subvención de servicios básicos, por ejemplo) 
para productores agrícolas puede jugar un papel importante en el 
desarrollo de nuevos emprendimientos. 

Inversión en las áreas urbanas

Alrededor del mundo, las ciudades que concentran mayor por-
centaje de habitantes están adoptando políticas y programas que 
promueven y facilitan la producción de alimentos. Estas tenden-
cias han demostrado tener un gran potencial para la producción 
de insumos alimenticios a tiempo de generar empleo, disminuir 
la inseguridad ciudadana y reducir la huella de carbono11 de la 
cadena alimentaria.

11 La huella de carbono es un certificado en el se que miden las emisiones 
de dióxido de carbono (co2) que se realizan en la cadena de producción 
de bienes, desde la obtención de materias primas hasta el tratamiento de 
desperdicios, pasando por la manufacturación y el transporte. Por tanto, 
la huella de co2 es la medida del impacto que provocan las actividades 
del ser humano en el medio ambiente y se determina según la cantidad de 
gases de efecto invernadero producidos, medidos en unidades de dióxido 
de carbono (fuente: http://www.huellacarbono.es/).
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Tomando en cuenta que la mayor densidad poblacional se 
encuentra en las ciudades de Santa Cruz de la Sierra, El Alto, La 
Paz y Cochabamba, seguidas por Sucre, Oruro, Tarija y Potosí, 
respectivamente, se considera imprescindible investigar e invertir 
en las potencialidades que ofrece la agricultura urbana. 

La agricultura urbana, a tiempo a reducir los costos de trans-
porte y la huella de carbono en la producción de alimentos puede 
servir en gran medida a reducir la desnutrición en las ciudades. 
Hay que recordar, en este contexto, que los más pobres gastan 
hasta el 70 por ciento de sus ingresos en alimentación. Ofrecerles 
oportunidades y espacios para cultivar en su entorno puede no solo 
mejorar su alimentación sino ofrecerles una posibilidad de trabajo 
y un ingreso económico sostenible. 

Para promover la agricultura urbana de forma metódica, 
organizada y sostenible el Estado, y en especial las entidades 
descentralizadas, deberán invertir en la elaboración de políticas 
públicas congruentes. Éstas deben delinear claramente sus metas 
y objetivos, los retos que se buscan atender, las estrategias que se 
implementarán, los recursos técnicos y financieros disponibles, los 
actores públicos y privados involucrados y finalmente qué sistemas 
existirán para conducir una fiscalización adecuada de los cultivos 
urbanos y de los productos que emerjan de los mismos. 

Finalmente, se deberá contemplar y fomentar la creación 
de nuevas cadenas alimenticias, netamente urbanas. A tiempo 
de apoyar a los agricultores urbanos se deberá también brindar 
apoyo para el desarrollo de pequeñas y medianas empresas en-
cargadas de distribuir y comercializar productos alimenticios. En 
este sentido, se recomienda al Estado –y en este caso también 
a los gobiernos municipales y departamentales– considerar la 
adopción de programas de apoyo e incentivos económicos (como 
bonos y exención de impuestos) y la reducción de tarifas (por 
ejemplo mediante subvención en servicios básicos o reducción 
de impuestos ya sea de inmuebles que producen alimentos o 
lotes donde se cultiva) para incentivar el desarrollo de nuevos 
emprendimientos. 



49políticas públicas de seguridad y soberanía alimentaria

Mejorar los sistemas de distribución de alimentos

Se estima que aproximadamente la mitad de los alimentos pro-
ducidos en el mundo no son consumidos y son desperdiciados.12 
El desperdicio ocurre en todas las fases de la cadena alimentaria: 
en el lugar de producción, en el transcurso de su transporte, en el 
lugar de venta y finalmente por parte del consumidor. Afortuna-
damente, mucho de este desperdicio se puede evitar, sin embargo, 
se requiere de acciones concretas por parte del sector público y 
privado, las que deberán estar sustentadas por políticas públicas 
informadas y representativas de la problemática. 

Pérdidas y desperdicio de alimentos per capita en las fases de consumo 
y anteriores al consumo en diferentes regiones

(kg/año)

Fuente: Jenny Gustavsson et al. (2011). Pérdidas y desperdicio de alimentos en el mundo. FAO. 
Roma.

12 The Economist (2012). Clean plates: Too much food gets thrown away. http://
www.economist.com/node/21561884 
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Evitar desperdicios en el lugar de producción de alimentos

Mientas que los productores de alimentos se dedican a cultivar 
y generar insumos alimentarios, muchas veces se presentan o 
existen impedimentos y/o retos que no permiten que el total de 
lo producido sea consumido. En este sentido, es imprescindible 
desarrollar políticas y, consecuentemente, programas dirigidos a 
prestar apoyo a los productores de pequeña, mediana y gran escala. 
Se recomienda prestar un apoyo técnico diversificado que logre 
generar mayor conocimiento y mayor versatilidad en: i) el control 
de pestes, plagas y otros nocivos biológicos, ii) la mitigación de 
desastres naturales, iii) la adopción de metodologías alternativas 
de cultivo para una mayor producción y iv) la adopción de sistemas 
de riego alternativos.

Los productores también evidencian un desperdicio de sus 
productos al no encontrar un mercado para sus productos en un 
momento propicio. Esta situación se da por múltiples razones, 
entre ellas: i) dependencia de un mercado muy competitivo o 
cerrado, ii) falta de conocimiento sobre cómo acceder al mercado, 
iii) sobre saturación de un producto determinado en el mercado. 

Independientemente de cuál sea el reto específico del pro-
ductor para encontrar un mercado, el Estado y las entidades 
descentralizadas pueden jugar un papel importante en disminuir 
este tipo de barreras y, consecuentemente, disminuir el desper-
dicio. En este sentido, se puede desarrollar y adoptar políticas y 
programas que mediante alianzas estratégicas con universidades 
y otras entidades no gubernamentales puedan prestar apoyo a 
productores para que éstos tengan mayor facilidad de encontrar 
mercados en el entorno cercano o, caso contrario, en un radio 
más lejano. 

A su vez, se recomienda incluir incentivos económicos (tales 
como reducción o exención de impuestos) dentro de las políti-
cas por adoptarse. Dichos incentivos deberán estar orientados 
hacia productores (incluyendo domicilios particulares) para que 
éstos doten de productos alimentarios a instituciones públicas 
o privadas que prestan servicios sociales a la comunidad, espe-
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cíficamente programas de alimentación, cocinas comunitarias u 
otros afines. Estas dotaciones pueden servir en gran medida para 
reducir el desperdicio in situ a tiempo de alimentar a poblaciones 
necesitadas. 

Evitar desperdicios en el transporte de alimentos

Debido a que el sistema de caminos en Bolivia tiene deficiencias, 
existen barreras para la fluidez y eficiencia en el transporte de 
los alimentos. En este sentido, a tiempo que el Estado continúe 
invirtiendo en el desarrollo de caminos y carreteras a mediano 
y largo plazo, es recomendable adoptar medidas complemen-
tarias y políticas públicas que conlleven a una reducción –en el 
corto plazo– del desperdicio de alimentos en el transcurso de 
su transporte.

En coordinación con los entes descentralizados –específica-
mente las gobernaciones– y otras entidades no gubernamentales el 
Estado debe identificar medidas para fomentar mayor producción 
en las áreas periurbanas de las ciudades más pobladas. A tiempo de 
reducir la huella de carbón de la cadena alimentaria, los productos 
recorrerían menos camino y llegarían de una forma más expedita 
y eficiente a los mercados. Al reducir la distancia que deben viajar 
los alimentos de granja a mercado, se reduce la probabilidad de 
podredumbre a lo largo del transporte, rescatando más alimento 
fresco para el consumo. 

Se recomienda también que a tiempo de elaborar nuevas 
políticas públicas en el ámbito de la soberanía y la seguridad ali-
mentarias se considere la incorporación de fondos y programas 
destinados a prestar apoyo técnico, financiero y estratégico a 
empresas o entidades para que éstas puedan adoptar “sistemas e 
infraestructuras de transporte eficientes (por ejemplo, la cadena 
de frío) y posibilidades de almacenamiento seguro”.13

13 Agencia Española de Seguridad Alimentaria y Nutrición (2012). Mejorar la 
eficiencia de la cadena alimentaria en la ue. http://www.aesan.msc.es/aesan/
web/notas_prensa/eficiencia_cadena_alimentaria_ue.shtml 
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Evitar desperdicios en el lugar de venta de alimentos

Una vez que los productos alimenticios frescos llegan a su lugar 
de venta existe un margen de tiempo limitado antes de que estos 
insumos frescos empiecen a descomponerse. Aunque sea imposible 
evitar que un porcentaje de los alimentos se desperdicie, es posible 
adoptar estrategias para reducir el desperdicio y rescatar alimentos. 

Primeramente, la educación y la información son herramientas 
que crean un impacto de fondo en el comportamiento humano. 
En este sentido, es posible implementar campañas educativas que 
generen más conciencia por parte del consumidor para que en el 
momento de realizar sus compras tenga más tolerancia a algunos 
imperfectos superficiales en los productos alimentarios. Para ello se 
pueden “inculcar a los consumidores conductas que permitan limitar 
pérdidas y desperdicios y, así, reducir las presiones ambientales”.14

Los sugeridos incentivos económicos en las políticas pú-
blicas orientados hacia los productores pueden ampliarse a los 
vendedores (individuales o corporativos), para que éstos realicen 
donaciones de alimentos a instituciones públicas o privadas. Por 
ejemplo, a los supermercados o vendedores independientes que 
hagan llegar insumos frescos comestibles a programas de alimen-
tación se les puede ofrecer una reducción en la tasa de impuestos 
u otras obligaciones económicas de naturaleza fiscal. 

Finalmente, a pesar de los esfuerzos que se puedan realizar 
para rescatar alimentos para el consumo, mucho alimento se 
llegará a desperdiciar de todas formas en el lugar de venta. Para 
esto se propone considerar incentivos adicionales para motivar 
a emprendedores a acopiar alimentos en descomposición –en el 
lugar de venta– para luego reutilizarlos para producir abono natural 
u otros afines. A tiempo de generar nuevos emprendimientos y 
empleo, y rescatar alimento fresco para retroalimentar la misma 
cadena productiva, este tipo de actividad rescataría mucho insumo 

14 fao (2012). Huella del despilfarro de alimentos. http://www.fao.org/filead-
min/templates/nr/sustainability_pathways/docs/Food_Wastage_Con-
cept_Note_web_es.pdf p. 2.
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orgánico del residuo sanitario. Esto reduciría de forma significativa 
la emisión de gas metano y otros gases de efecto invernadero.15

Evitar desperdicios por parte del consumidor

Un monto significativo de los alimentos desperdiciados en el mundo 
son despilfarrados en la última fase de la cadena productiva, es decir, 
por parte del consumidor. Ya sea en casa, en restaurantes u otros 
establecimientos de expendio y consumo de alimentos, gran parte 
de lo adquirido acaba en la basura. “El desperdicio per cápita entre 
los consumidores es de 95 a 115 kilos anuales en Europa y Nortea-
mérica, mientras que en África subsahariana y en Asia meridional y 
el Sudeste asiático es de solamente entre 6 a 11 kilos por persona”.16

A pesar de que no existen hasta la fecha estimaciones sobre 
el desperdicio de alimentos por parte del consumidor en Bolivia, 
es claro que ocurre en todo hogar y en todo establecimiento de 
expendio de alimentos. Por esta razón, es importante asumir este 
reto y prevenir su incremento. 

En alianza con instituciones públicas y privadas, se recomienda 
al Estado invertir en formar mayor conciencia ciudadana sobre 
el uso adecuado y debido de los alimentos frescos. “Es necesario 
que los ciudadanos sean informados no solo de las causas y conse-
cuencias del despilfarro, sino también de los modos de reducirlo; 
hay que promover una cultura científica y civil orientada a los 
principios de sostenibilidad y solidaridad a fin de estimular com-
portamientos más virtuosos”.17

15 El efecto invernadero es un fenómeno natural que se ha desarrollado en 
nuestro planeta y evita que una parte del calor del sol recibido por la tierra 
deje la atmósfera y vuelva al espacio, produciendo un efecto similar al ob-
servado en un invernadero (fuente: http://www.greenpeace.org/espana/es/
Trabajamos-en/Frenar-el-cambio-climatico/Ciencia/Efecto-invernadero/). 

16 ctic-cita (2012). La alimentación no tiene desperdicio, aprovéchala. http://
www.ctic-cita.es/nc/saladeprensa2/noticias/noticia-individual/article/la-
alimentacion-no-tiene-desperdicio-aprovechala/ 

17 Agencia Española de Seguridad Alimentaria y Nutrición (2012). Mejorar la 
eficiencia de la cadena alimentaria en la UE. http://www.aesan.msc.es/aesan/
web/notas_prensa/eficiencia_cadena_alimentaria_ue.shtml
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Promoviendo mayor acceso y uso apropiado
de los alimentos

Una alimentación no adecuada –ya sea insuficiente o desequilibra-
da– tiene repercusiones físicas y psicológicas de gran envergadura. 
Según la fao:

 El resultado [de la malnutrición] son los efectos devastadores de 
la enfermedad y la muerte, así como pérdidas incalculables de po-
tencial humano y desarrollo social. Al mismo tiempo, cientos de 
millones de personas sufren enfermedades debido a una alimen-
tación excesiva o desequilibrada. Más de la mitad de la carga de 
enfermedades del mundo se puede atribuir al hambre, la ingestión 
desequilibrada de energía o la deficiencia de vitaminas y minerales, 
y los países en desarrollo están alcanzando con rapidez los niveles 
de los países que tienen que hacer frente a problemas graves de 
salud en ambos extremos del espectro nutricional.18

 

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (2013). Buscando maneras de cambiar los hábitos 
de alimentación en Bolivia. Artículo, marzo.

18 fao. El espectro de la malnutrición. http://www.fao.org/worldfoodsummit/
spanish/fsheets/malnutrition.pdf p. 1.
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A pesar de que alimentarse y comer son funciones básicas del 
ser humano, “casi el 30 por ciento de la población mundial sufre 
de alguna forma de malnutrición”.19 Esta cifra resulta preocupan-
te dado que a raíz de diversas razones el ser humano cada vez se 
distancia más de una alimentación apropiada e informada. Hoy 
en día, al tiempo que el mundo registra cerca de mil millones de 
personas que sufren de hambre, también se registra un número 
similar de personas que sufren de obesidad. Sin duda, mientras 
que muchas personas no tienen un acceso seguro y estable a los 
alimentos (ya sea por razones físicas o económicas), otros no tienen 
un conocimiento adecuado acerca de la alimentación como para 
mantenerse físicamente saludables.

En el transcurso de la historia del ser humano se han culti-
vado aproximadamente 7.000 especies vegetales comestibles. Sin 
embargo y a raíz de muchas variables, gran parte de estas especies 
están desapareciendo.20 Un anuncio reciente de la fao deberá 
servir como un recordatorio y a su vez una llamada de atención 
a la importancia de rescatar nuestra biodiversidad e impulsar 
un uso apropiado de los alimentos. “La globalización ha creado 
una cierta homogeneidad de productos, perdiendo la riqueza 
de distintas culturas culinarias y de la biodiversidad agrícola… 
Hoy la gran mayoría de la población basa su dieta calórica en 
solo cuatro cultivos –el arroz, el maíz, el trigo y las patatas”.21 
En la medida en que estos productos no ofrecen una nutrición 
balanceada suficiente para el ser humano, una revalorización de 
los cultivos infrautilizados aseguraría que nuestras sociedades 
puedan “afrontar los desafíos agrícolas y alimentarios de las 
próximas décadas”.22

19 Ibid.
20 Da Silva, Graciano (2012). Los cultivos infrautilizados son clave para afrontar 

los desafíos agrícolas y alimentarios del futuro. Centro de Prensa, fao. http://
www.fao.org/news/story/es/item/166375/icode/ 

21 Ibid.
22 Ibid.
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Generar mayor conciencia alimentaria

A pesar de que Bolivia no está actualmente en una situación de 
crisis alimentaria, las tendencias mundiales y las investigaciones 
científicas en el ámbito de la seguridad y la soberanía alimentarias 
demuestran que la prevención es imprescindible. Al mismo tiempo 
de que agrónomos, científicos, ciudadanos de a pie y muchos otros 
invierten tiempo y recursos en idear cómo producir suficientes 
alimentos para alimentar una población mundial en crecimiento, es 
importante también asegurar que los consumidores tengan mayor 
conocimiento sobre cómo optimizar los alimentos. 

En muchos países del mundo existen organizaciones públicas 
y privadas dedicadas a promover mayor conciencia alimentaria. En 
el caso de Bolivia, se recomienda al Estado promover políticas que 
hagan hincapié y den incentivos a la formación de más instituciones 
de esta naturaleza. A su vez, se sugiere incorporar esta temática 
de manera transversal dentro de la currícula escolar. Al capacitar 
de forma adecuada a personas de la comunidad, padres de familia, 
maestros y estudiantes se podrá garantizar un efecto multiplicador 
ya que éstos podrán compartir sus nuevos conocimientos en el 
hogar y en otros ámbitos sociales. 

Incentivar los cultivos domésticos

En muchos casos la modernidad ha distanciado al ser humano de 
la producción de sus alimentos. Hoy en día, especialmente en las 
ciudades y en otras áreas urbanas, existe poco conocimiento popular 
sobre cómo cultivar y de dónde vienen los alimentos. Sin embargo, 
a raíz de una creciente conciencia acerca de los retos de la seguri-
dad y la soberanía alimentarias proyectados para el 2050 –y mayor 
conciencia sobre los efectos negativos del consumo de productos 
transgénicos, comida chatarra y alimentos cultivados con productos 
químicos– muchas personas alrededor del mundo están optando por 
cultivar en casa algunos productos de su canasta familiar. 

Los cultivos domésticos no solo tienen un beneficio económi-
co –al reducir el costo del mercado semanal– sino también aseguran 
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la obtención de un insumo alimentario saludable al mismo tiempo 
que se colabora con el cuidado del medio ambiente. Uno puede 
cultivar dentro o fuera de su hogar, en el jardín, en una maceta, en 
cajas e inclusive en bolsas. No existen grandes limitaciones para 
el cultivo de algunos alimentos en casa, por ello se recomienda 
considerar la adopción de iniciativas que impulsen mayor dispo-
sición a estas prácticas. 

Las políticas públicas pueden jugar un papel importante para 
incentivar los cultivos domésticos, asegurando que inicialmente 
se genere un diálogo público acerca del tema y posteriormente 
generando mecanismos públicos que apoyen este tipo de empren-
dimientos. Para tener éxito será imprescindible dotar de mayor 
información a los interesados en iniciar este tipo de emprendi-
mientos y simultáneamente incentivar al sector privado para que 
genere comercio a favor de esta actividad.

Aprovechar áreas verdes en desuso

Se estima que menos del 40 por ciento de la tierra en el mundo 
es apta para cultivar.23 De por sí un espacio limitado, éste se ve 
todavía más reducido debido al crecimiento urbano, la conta-
minación ambiental y la erosión, entre otros. Esto significa que 
el mundo, frente al reto de alimentar a una población creciente 
al mismo tiempo cuenta con menos espacio apto para el cultivo 
de alimentos. 

En este contexto muchos países alrededor del mundo están 
tomando medidas proactivas para potenciar una mayor produc-
ción agrícola en los limitados espacios disponibles, acciones que 
se evidencian tanto en las áreas rurales como urbanas. 

Como ya se dijo, existen muchas opciones para la elaboración 
de políticas públicas que presten un apoyo estratégico, técnico y 
financiero tanto a agricultores como a aquellos emprendimientos 
asociados con la cadena productiva alimentaria. De forma comple-

23 Banco Mundial (2013). Agriculture and Rural Development. http://data.
worldbank.org/topic/agriculture-and-rural-development 
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mentaria a estas acciones, sin embargo, se recomienda al Estado, y 
en especial a los entes descentralizados, adoptar medidas similares 
a las de sus contrapartes mundiales. 

Esto significa emprender un trabajo aunado con ciudadanos, 
instituciones públicas de toda índole, universidades, sector privado 
e instituciones no gubernamentales. De manera conjunta, estos 
actores deben establecer alianzas estratégicas e identificar poten-
cialidades urbanas para la producción alimentaria. Mediante un 
trabajo coordinado y comprometido deberán crear y establecer 
los mecanismos técnicos, logísticos, institucionales y financieros 
que permitan aprovechar áreas verdes en desuso a tiempo de in-
centivar a los ciudadanos a utilizarlas de una forma responsable 
para producir alimentos. 

Es importante resaltar que la producción urbana de alimentos 
no tiene por objeto sustituir la producción doméstica de alimen-
tos en zonas rurales o la importación de insumos de mercados 
externos; la agricultura urbana está orientada a garantizar que las 
poblaciones más vulnerables tengan un acceso garantizado a ali-
mentos nutritivos. Al facilitar y motivar a los ciudadanos a cultivar 
alimentos en las áreas urbanas, las comunidades pueden lograr 
mayor seguridad y soberanía alimentarias ya que éstos tendrán 
mayor acceso físico y económico a los alimentos. 

Conclusiones

Teniendo en cuenta las estimaciones y las cifras proyectadas para el 
año 2050 en cuanto a la producción de alimentos y al crecimiento 
demográfico mundial, resulta muy importante elaborar un plan 
estratégico de corto, mediano y largo plazo para Bolivia, el mismo 
que a futuro garantice la seguridad y soberanía alimentarias para 
el país. Es imprescindible resaltar que Bolivia, a pesar de su gran 
potencial agropecuario, va progresivamente incrementando sus 
niveles de importación de alimentos y por ende su dependencia 
de mercados externos para abastecer la demanda nacional de 
alimentos. 
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A raíz de que alrededor del mundo existe una preocupación 
paulatina acerca de cómo alimentar una población creciente, es 
prudente que Bolivia también inicie un proceso propio de estudio 
de la problemática y, subsiguientemente, identifique potenciali-
dades nacionales y elabore las políticas públicas consecuentes. 

Se propone que el Estado Plurinacional de Bolivia, en coordi-
nación con sus entes descentralizados, forme alianzas estratégicas 
con entidades no gubernamentales (incluyendo universidades, 
organizaciones civiles y entidades privadas) para conjuntamente 
proceder a realizar estudios en el territorio nacional e identificar 
carencias, retos, tendencias y potencialidades. Es indispensable 
que los esfuerzos que se vayan a realizar tomen en cuenta la com-
plejidad y la totalidad de la cadena productiva (producción, trans-
porte, almacenamiento, ventas, servicios y consumo) y se elaboren 
políticas en beneficio y apoyo de todos los actores involucrados. 
A la luz de los cambios demográficos en el territorio nacional en 
el transcurso de las últimas décadas se sugiere tomar en cuenta, 
de igual forma, los retos y las potencialidades tanto de las áreas 
rurales como urbanas. 

A tiempo de elaborar políticas públicas sensibles con la idiosin-
crasia del país será importante iniciar estos esfuerzos impulsando 
un diálogo nacional sobre la temática de la seguridad y la soberanía 
alimentarias. Para asegurar que las voces de los habitantes de Bo-
livia sean escuchadas y posteriormente expresadas en las políticas 
públicas será imprescindible asegurar una participación ciudadana 
amplia, genuina, activa y transparente. 

El Estado debe brindar un apoyo técnico, financiero, logístico 
y estratégico a aquellos emprendimientos asociados con la cadena 
productiva, lo que significa trabajar de forma coordinada con 
entidades públicas de toda índole, con instituciones no guberna-
mentales y con el sector privado. De esta manera, y mediante un 
trabajo coordinado y consensuado, en el corto, mediano y largo 
plazo podrá proyectarse como un país con soberanía y seguridad 
alimentarias y al mismo tiempo como una fuente de alimentos 
hacia el exterior. 
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Recomendaciones

– Establecer alianzas entre el Estado y las entidades no guberna-
mentales incluyendo universidades, centros de investigación, 
organizaciones civiles y entidades privadas para identificar 
conjuntamente las problemáticas, retos y vulnerabilidades de 
Bolivia en relación a la cadena alimentaria. 

– Poner hincapié en la elaboración y la adopción de políticas 
públicas que delineen de forma clara qué acciones tomar, quién 
deberá participar en su implementación y quién efectuará las 
inversiones.

– Asegurar que las políticas públicas que se vayan a adoptar 
en el ámbito de la seguridad y la soberanía alimentarias sean 
realistas, fiables y consecuentes.

– Establecer mecanismos técnicos, logísticos, institucionales y 
financieros de apoyo a aquellos emprendimientos relacionados 
a la cadena alimentaria. 

– En la búsqueda de soluciones para una mayor seguridad y so-
beranía alimentarias considerar los retos, la problemática, las 
oportunidades y las potencialidades tanto de las áreas rurales 
como de las urbanas. 

– Las acciones deberán contemplar los retos asociados con 
todos los aspectos relacionados a la seguridad y la soberanía 
alimentarias, incluyendo la disponibilidad de alimentos, el acceso 
amplio a los alimentos, y el uso apropiado de los alimentos; del mis-
mo modo, todas las fases operativas de la cadena alimenticia: 
producción, transporte, almacenamiento, procesamiento, 
venta y consumo.

Bibliografía

Agencia Española de Seguridad Alimentaria y Nutrición
2012 Mejorar la eficiencia de la cadena alimentaria en la ue. http://

www.aesan.msc.es/aesan/web/notas_prensa/eficiencia_
cadena_alimentaria_ue.shtml



61políticas públicas de seguridad y soberanía alimentaria

Banco Mundial 
2012 Bolivia at a Glance. http://devdata.worldbank.org/aag/

bol_aag.pdf
Banco Mundial
2013 Agriculture and Rural Development. http://data.worldbank.

org/topic/agriculture-and-rural-development
ctic-cita
2012 La alimentación no tiene desperdicio, aprovéchala. 
 http://www.ctic-cita.es/nc/saladeprensa2/noticias/noti-

cia-individual/article/la-alimentacion-no-tiene-desperdi-
cio-aprovechala/

Cuesta, José; Edmeades, Svetlana; Madrigal, Lucía 
2011 Food Insecurity and Public Agricultural Spending in Boli-

via: Putting Money Where Your Mouth Is? Banco Mundial. 
http://elibrary.worldbank.org/content/workingpaper/10. 
1596 /1813-9450-5604 

Da Silva, Graciano
2012 Los cultivos infrautilizados son clave para afrontar los desafíos 

agrícolas y alimentarios del futuro. Centro de Prensa, fao. 
http://www.fao.org/news/story/es/item/166375/icode/

fao 
2012 Huella del despilfarro de alimentos. http://www.fao.org/filead-

min/templates/nr/sustainability_pathways/docs/Food_Was-
tage_Concept_Note_web_es.pdf

fao, wfp e ifad
2012 The State of Food Insecurity in the World 2012: Economic 

growth is necessary but not sufficient to accelerate reduction of 
hunger and malnutrition. Rome, fao. http://www.fao.org/
docrep/016/i3027e/i3027e.pdf 

Fundación Milenio
2011 Seguridad alimentaria en Bolivia. Coloquios Económicos 

Nº 22, julio. http://www.fundacion-milenio.org/Colo-
quios-economicos/coloquio-economico-no-22-seguri-
dad-alimentaria-en-bolivia.html 



62 teoría y praxis de la soberanía alimentaria en bolivia

Organización Mundial de la Salud (oms)
2013 Food Security. http://www.who.int/trade/glossary/story028/

en/#
The Economist
2012 Clean plates: Too much food gets thrown away. http://www.

economist.com/node/21561884



El largo camino de las políticas públicas
de seguridad alimentaria en Bolivia

Patricia Vaca Calderón1

Resumen

El presente trabajo analiza el desempeño de la política pública de 
seguridad alimentaria en el país en base a la ejecución presupues-
taria reportada y a la información que proporcionan las fuentes 
gubernamentales sobre los distintos programas, proyectos, empresas 
estatales, instancias e instituciones gubernamentales ligadas a la 
seguridad alimentaria. Se parte del Plan Nacional de Desarrollo 
2006-2011 sobre la seguridad alimentaria, que puede resumirse 
en tres acciones concretas: i) una estructura básica de programas y 
proyectos con objetivos y poblaciones beneficiarias específicos, ii) 
una institucionalidad de apoyo al sector agropecuario que se orienta 
al logro de la seguridad alimentaria y iii) la creación de empresas 
estatales. A esto hay que añadir las acciones de política pública sobre 
agua y tierra a través de programas de riego, micro-riego, manejo 
de cuencas y recursos hídricos, procesos de saneamiento y titulación 
de tierras, e identificación de tierras fiscales. También se toma en 
cuenta la Agenda Patriótica Estratégica del Estado al 2025.

Palabras claves: seguridad alimentaria, ejecución presupues-
taria, política pública.

1 Economista, investigadora de temas vinculados al desarrollo rural y a la 
seguridad alimentaria.
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Introducción

Durante la vigencia del modelo neoliberal el rol asignado al sector 
agropecuario ha estado marcado por su orientación hacia afuera, 
con destino a los mercados de exportación, en tal sentido, la política 
pública se ha traducido en:

a) mayor desarrollo del sector agroexportador de oriente (Santa 
Cruz) basado en la producción de cultivos oleaginosos, prin-
cipalmente de soya, y

b) desmantelamiento paulatino y gradual de la pequeña pro-
ducción agrícola campesina asentada principalmente en el 
occidente del país (valles interandinos en La Paz, Potosí y 
Chuquisaca y el altiplano).

De hecho, las recetas del modelo neoliberal en 1985 no han 
hecho otra cosa que fortalecer a la agricultura capitalista asentada 
en la región oriental del país, la que “va teniendo un peso cada vez 
más significativo, no solo en la exportación de productos agrope-
cuarios sino también como oferente de bienes agropecuarios para 
el mercado interno”;2 es decir, de productos alimenticios básicos 
como hortalizas, frutas, tubérculos (papa), cereales básicos (maíz, 
arroz principalmente) y productos lácteos.

Por otro lado y como señala Pérez (2003), la apertura externa 
irrestricta y la liberalización de los precios significaron para los 
productores campesinos el deterioro constante de sus ingresos 
como resultado de “una reducción de la producción y de los pre-
cios reales de los productos y limitaciones estructurales para un 
mejoramiento de los rendimientos de sus cultivos…”3 con lo cual 
sus opciones se redujeron a masificar la emigración (temporal o 
definitiva) y/o la mantención de sistemas productivos reducidos 
y poco rentables.

2 Ormachea, Enrique (2011), “Soberanía alimentaria en Bolivia, entre el 
discurso y la realidad” en Boletín Control Ciudadano, nº 15, p. 4.

3 Peréz, Mamerto (2003), Apertura comercial y sector agrícola campesino. 
La otra cara de la pobreza del campesino andino, p. 115.
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A partir del 2006, con la asunción al gobierno del Movimien-
to al Socialismo (MAS), y la formulación del Plan Nacional de 
Desarrollo (PND) 2006-2011, se plantearon (al menos en teoría) 
nuevas bases de desarrollo tendientes a lograr un salto cualitativo 
desde un patrón primario exportador basado en la explotación de 
los recursos naturales hacia un nuevo patrón de desarrollo basado 
en la industrialización de los recursos naturales. De este modo, 
el sector agropecuario conjuntamente con el de transformación 
industrial, manufacturera y artesanal, y turismo y vivienda fueron 
catalogados como sectores generadores de ingresos y empleo 
dentro de la matriz productiva nacional. 

Para el sector agropecuario se trata de una fuerte apuesta por el 
desarrollo de la pequeña producción campesina (léanse Organiza-
ciones Económicas Campesinas, oeca, comunidades campesinas 
y pueblos indígenas y originarios), no obstante, el pnd advierte 
sobre la necesidad de articular su accionar a la economía privada 
(grande y mediana empresa del agro).

Adicionalmente, se le asigna la tarea de implementar la polí-
tica de seguridad y soberanía alimentaria. El Plan de Desarrollo 
Sectorial del Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras señala que 
se busca la construcción de “un nuevo patrón de desarrollo am-
bientalmente sustentable con seguridad y soberanía alimentaria”.4

Bajo estas consideraciones iniciales, luego de dos gestiones 
de gobierno del mas y considerando un permanente discurso 
mediático que enfatiza en el logro de la seguridad y soberanía 
alimentaria a partir de las distintas acciones, estrategias, normativa 
y política pública, resulta de vital importancia analizar los avances 
reales en esta materia. En consecuencia, el objetivo central del 
presente documento consiste en identificar elementos para el 
debate y análisis de la política pública de seguridad alimentaria 
boliviana, mientras que el objetivo específico consiste en analizar 
la ejecución presupuestaria de los distintos programas, proyectos 
y políticas públicas de seguridad alimentaria.

4 Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras (2010), Plan del sector de desa-
rrollo agropecuario, p. 14.
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Metodología 

La metodología utilizada consistió en la revisión bibliográfica de 
publicaciones oficiales incluyendo el Plan Nacional de Desarrollo 
y otros materiales específicos relacionados al desempeño de los 
distintos programas, proyectos y políticas de seguridad alimen-
taria (citados en detalle en la bibliografía). También se revisaron 
estudios e investigaciones nacionales sobre el sector agropecuario 
y la temática de interés aquí. Para la información estadística sobre 
ejecución presupuestaria se recurrió a las páginas web de los dis-
tintos ministerios e instancias gubernamentales vinculadas a los 
programas, proyectos y políticas públicas de seguridad alimentaria. 
Finalmente, se analizó el desempeño de la política pública nacional 
de seguridad alimentaria considerando el enfoque de doble vía de 
la fao como un elemento ordenador del análisis.

El enfoque de doble vía “fue presentado por primera vez por la 
Organización de las Naciones Unidas para la Alimentación (fao, 
en inglés) el Programa Mundial de Alimentación (pma) y el (fida) 
durante la Conferencia Internacional sobre la Financiación para el 
Desarrollo, realizada en Monterrey, México”5 en 1996, avalado en 
el 2002 durante la Cumbre Mundial sobre la Alimentación llevada 
a cabo en Roma, Italia.

Este enfoque es conocido también como enfoque de doble 
componente porque considera dos vías o componentes para la 
erradicación del hambre y la desnutrición; la primera vía consiste 
en la asistencia alimentaria y nutricional mientras que la segunda 
comprende la vía de desarrollo económico. La primera vía incluye 
las políticas y programas sociales denominados usualmente como 
programas de asistencia alimentaria y/o redes de protección social; 
la segunda vía considera a las denominadas políticas y programas de 
desarrollo productivo o aquellas que promueven el crecimiento eco-
nómico del área rural y la nueva ruralidad (vínculos campo-ciudad).6

5 Niemeyer Almeida, Filho; Ortega, Jorge (2008). Políticas de seguridad ali-
mentaria recientes en América Latina, Chile, p.13.

6 Ídem. p.14.
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Antes de entrar en el análisis, es necesario un breve acápite 
sobre los distintos enfoques de seguridad alimentaria y su relación 
con la visión del gobierno del mas en términos de su apuesta por 
la pequeña producción campesina.

Breve estado del debate: los enfoques teóricos
sobre seguridad alimentaria

Si se revisan los distintos enfoques teóricos de los que ha sido objeto 
la seguridad alimentaria se pueden distinguir al menos tres momen-
tos o etapas que han significado cambios en los abordajes, lecturas, 
prioridades y tipos de políticas así como en las definiciones concep-
tuales mismas de seguridad alimentaria. La seguridad alimentaria se 
constituye en la actualidad en un concepto mucho más abarcador, de 
lecturas nacionales y macroeconómicas se ha pasado a otras centradas 
en las familias e inclusive en las personas en particular.

Puede decirse que el punto de partida de estos enfoques es 
determinar las causas del hambre, en tal sentido, se puede hablar 
de tres etapas fundamentales: una a partir de los años 70, concre-
tamente en el año 1974 con el concepto de Seguridad Alimentaria 
Nacional (san); la segunda etapa surge a principios de los 80 con 
la conceptualización de la Seguridad Alimentaria Familiar (saf); 
y finalmente la desarrollada a inicios de los 90 que cuestiona los 
alcances de la saf, buscando ampliar su alcance con la inclusión 
de aspectos subjetivos, culturales y políticos.

El enfoque de san en los 70 surge bajo el impacto de la crisis 
alimentaria de 1972-1974, durante la Cumbre Mundial sobre 
la Alimentación de 1974 se plantea la necesidad de asegurar la 
Seguridad Alimentaria Mundial y concretamente de garantizar 
la Seguridad Alimentaria Nacional entendida como la “dispo-
nibilidad segura de los suministros alimentarios suficientes para 
satisfacer las necesidades de consumo per cápita del país en todo 
momento”.7 El sustento teórico de este enfoque descansaba en el 

7 www.bantaba.ehu.es/formarse/ficheros/.../Exposición_Sesión3.pdf
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marco teórico malthusiano del siglo xviii y en el de Descenso de 
la Disponibilidad de Alimentos (dda) de Sen.

A finales de los 70 surgen varías críticas al enfoque san que 
subrayan que los problemas del hambre “no son consecuencia de 
una falta de suministros de alimentos en el mercado, sino de la falta 
de recursos de algunos sectores para producirlos o comprarlos”,8 
y se advierte que el enfoque san no considera las desigualdades 
sociales en la distribución de recursos.

Así, en 1981 surge la propuesta de Amartya Sen sobre las 
titularidades, donde se señala que las “titularidades están de-
terminadas, por tanto, por el nivel de propiedades poseídas, las 
relaciones de intercambio en el mercado (niveles de precios y 
salarios, lo que se pueda comprar en función de lo que se posee) 
y el nivel de protección social existente”.9 De este modo, quedó 
claro que el hambre es resultado de la falta de acceso a los ali-
mentos, de tal suerte que los estados más que preocuparse por 
aumentar la disponibilidad de alimentos deben abocarse a luchar 
contra la pobreza para garantizar que las familias y las personas 
puedan acceder a los alimentos. De este modo surge el enfoque 
de Seguridad Alimentaria Familiar.

La SAF comprende cuatro dimensiones: 

a) suficiencia de comida: cubrir necesidades nutricionales para 
una vida sana y activa;

b) acceso al alimento: recursos y derechos para poder obtener 
alimentos, produciéndolos, comprándolos o recibiéndolos;

c) seguridad: la garantía de no sufrir pérdidas de recursos fami-
liares o personales;

d) tiempo: la seguridad alimentaria presenta fluctuaciones tem-
porales.

Con el transcurso del tiempo, a principios de los 90 surgieron 
nuevas críticas y aportes al concepto de la saf como los siguientes:

8 Ídem.
9 Ídem.
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a) sistemas de sustento como medios de vida, conocimientos, 
información, redes sociales, derechos legales, etc;

b) estrategias de afrontamiento frente a situaciones de crisis 
alimentarias;

c) desigualdades intrafamiliares, sobre todo de género;
d) salud y su relación con la nutrición y la seguridad alimentaria;
e) valor cultural de los alimentos;
f) percepciones subjetivas de las familias y personas en vulnera-

bilidad;
g) violencia.

También el análisis de las frecuentes hambrunas en África 
permitió advertir que sus desencadenantes tenían no solo razones 
naturales, económicas o sociales sino que intervenían factores 
políticos como luchas por el poder, limpiezas interétnicas y otros.

De este modo surgió el concepto de seguridad alimentaria 
que fue planteado en la Cumbre Mundial sobre la Alimentación 
de 1996: “Existe [seguridad alimentaria a nivel individual, familiar, 
nacional, regional y mundial] cuando todas las personas tienen en 
todo momento acceso físico y económico a suficientes alimentos 
inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y 
preferencias alimentarias para llevar una vida activa y saludable”.10

El enfoque de seguridad alimentaria y la visión
de desarrollo rural del gobierno del mas

El pnd no adopta una definición técnica o téorica determinada 
sobre seguridad alimentaria, se entiende la seguridad alimentaria 
como un objetivo a lograr y se pone más bien énfasis en la conceptua-
lización de soberanía alimentaria como “el derecho de nuestro país 
a definir sus propias políticas y estrategias de producción, consumo 
e importación de alimentos básicos, conservando y rescatando la 
diversidad productiva y cultural de nuestro territorio. Garantizando 

10 Ídem.
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el acceso oportuno en calidad y cantidad de alimentos sanos, nutri-
tivos y culturalmente apropiados a la población para Vivir Bien”.11

Si bien la política de seguridad y soberanía alimentaria del 
Ministerio de Desarrollo Rural, Agropecuario y Medio Ambiente 
en 2008 rescata la definición de seguridad alimentaria de la Cum-
bre Mundial sobre la Alimentación de 1996,12 tampoco es posible 
encontrar ninguna conceptualización de seguridad alimentaria en 
la estrategia sectorial de Seguridad Alimentaria del denominado 
Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras (mdryt).

Lo que sí queda claro desde el discurso gubernamental es 
que la política pública de seguridad alimentaria debe orientarse 
a fortalecer la agricultura campesina indígena originaria como 
actores clave para la consecución de la seguridad alimentaria 
nacional. Esta apuesta por la pequeña producción campesina 
indígena podría entenderse como una visión que se vincula a la 
lectura campesinista de desarrollo rural, la que los considera “pe-
queños productores capaces de competir con éxito en el mercado 
frente a los granjeros capitalistas, en lugar de considerarlos como 
vendedores de fuerza laboral sujetos a importantes procesos de 
diferenciación socioeconómica”.13

Dentro de la lectura campesinista existe la idea de que es 
posible lograr una alianza con el Estado capitalista para que los 
campesinos logren mejoras en el acceso a tierra, recursos pro-
ductivos, crediticios, etc. que no solo les permitirían sobrevivir 
sino que también les daría margen para prosperar, capitalizarse y 
competir con las grandes explotaciones agropecuarias capitalistas.

En todo caso, el debate al respecto de la visión de desarrollo ru-
ral y el rol de la pequeña agricultura campesina indígena en relación 
a la seguridad alimentaria nacional plantea varias cuestionantes sobre 
el discurso gubernamental y la realidad fáctica, es decir, a quiénes 
está beneficiando efectivamente la política pública agropecuaria, y 

11 Ministerio de Planificación del Desarrollo (2006). Plan Nacional de 
Desarrollo  2006-2011, p. 11.

12 mdrayma (2008). Política de seguridad y soberanía alimentaria, p. 44.
13 Kay, Cristóbal (2002). Enfoques sobre el desarrollo rural en América Latina y 

Europa desde mediados del siglo xx, p. 14.
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hasta qué punto es posible que la pequeña producción campesina 
pueda hacerse cargo de la seguridad alimentaria del país.

Principales hallazgos y resultados del análisis
de la información 

Para conocer la importancia que le asigna el gobierno a la seguridad 
alimentaria es necesario partir del Plan Nacional de Desarrollo 
(pnd) 2006-2011 así como de la que ha venido a denominarse 
Agenda Patriótica Estratégica del Estado al 2025.

Dentro del enfoque de desarrollo del pnd se encuentra como 
parte de la estrategia de desarrollo productivo la seguridad alimen-
taria con soberanía, como base de la soberanía nacional, en la cual 
se esboza una definición del gobierno sobre soberanía alimentaria, 
bastante apegada a la definición de vía campesina. 

El pnd define su política de seguridad alimentaria con so-
beranía poniendo el énfasis en el desarrollo y fortalecimiento de 
la producción nacional con vistas a satisfacer prioritariamente el 
mercado interno, liga el tema de la seguridad alimentaria al desem-
peño del sector agropecuario, plantea una revolución rural, agraria 
y forestal para cuya realización requiere de la implementación de 
varias políticas y estrategias: reestructura de la tenencia de la tierra 
y bosques, acceso a agua para la producción, transformación de los 
patrones productivos y alimenticios, manejo y aprovechamiento 
de los recursos naturales renovables y fortalecimiento de la insti-
tucionalidad del sector. 

De estos temas interesa de forma particular el referente a 
la transformación de patrones productivos y alimentarios, cuyo 
objetivo se orienta a lograr la consolidación “de sistemas produc-
tivos y alimentarios más eficientes, ecológicamente sustentables y 
socialmente responsables, que garanticen la seguridad y soberanía 
alimentaria y el desarrollo productivo rural”.14 Desde la lectura de 
las acciones de política pública que se plantean en el pnd, si bien 

14 Ministerio de Planificación del Desarrollo (2006). Plan Nacional de 
Desarrollo  2006-2011, p. 128.
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se menciona el cambio en los patrones alimenticios (patrones de 
consumo), no se específica cuáles serían las estrategias concretas 
para ello, solo se menciona que se buscará incrementar en cantidad 
y calidad la producción de alimentos de la agricultura familiar 
campesina “valorizando, en primer lugar, el consumo de alimentos 
por parte de dichos productores”.15 Se puede decir que existe una 
mirada más productivista, o desde la oferta, que desde el lado de 
la demanda o del consumo.

Esta estrategia y/o política asigna un rol importante a la 
agricultura familiar campesina en la provisión de alimentos en 
cantidad y calidad suficientes con destino principalmente al mer-
cado interno; de forma paralela busca apoyar al fortalecimiento del 
todos los productores rurales para que incrementen su producción 
y productividad agrícola y pecuaria para generar excedentes. En 
tal sentido apuesta por tres programas:

a) Programa sembrar pasa (derecho a la alimentación)
b) Programa criar pasa (Creación de Iniciativas Alimentarias 

Rurales)
c) Programa empoderar (Emprendimientos Organizados para 

el Desarrollo Rural Autogestionario)

El Programa sembrar se orienta a la promoción de “la insti-
tucionalidad, estrategias y mecanismos para impulsar la seguridad 
alimentaria”,16 mientras que el Programa criar busca el fortaleci-
miento de la producción de la agricultura familiar campesina “con 
destino al consumo familiar y el mercado local en las regiones de 
mayor pobreza extrema”,17 el Programa empoderar se focaliza 
en las iniciativas productivas agropecuarias, forestales y otras.

Finalmente, hay que apuntar que el pnd se complementa 
y replica tanto por las políticas de Revolución Rural, Agraria y 
Forestal (mdrayma, 2008) como por la Estrategia Sectorial del 
Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras.

15 Ídem.
16 Ídem.
17 Ídem.
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En relación a la Agenda Patriótica Estratégica del Estado al 
2025, ésta se basa en 5 pilares:

1. Erradicación de la extrema pobreza
2. Industrialización de los recursos naturales
3. Seguridad alimentaria
4. Universalización de los servicios básicos
5. Soberanía tecnológica

Desde los planteamientos del ministro de Economía y Finan-
zas, Luis Arce Catacora, la referencia a la seguridad alimentaria 
se resume en que Bolivia deba lograr garantizar “que los bolivia-
nos tengamos nuestro propio alimento, producido con semilla 
boliviana, con fertilizante boliviano, en tierras bolivianas y para 
garantizar la alimentación de los bolivianos”.18 

Los avances logrados por el gobierno en materia de normativa 
y política pública vinculada al objetivo de la seguridad alimentaria 
incluyen la promulgación de la Ley de Revolución Productiva 
Comunitaria Agropecuaria (Ley 144), la creación de la Empresa 
de Apoyo a la Producción de Alimentos (emapa) (d.s. 29230, 
2007), la creación de otras empresas estatales como la Empresa 
Estratégica de Producción de Abonos y Fertilizantes, la Empresa 
Estratégica de Producción de Semillas, la Empresa de Lácteos 
Bolivia (Lacteosbol) (d.s. 29254, 2007), la Empresa Boliviana de 
Almendra (eba) (d.s. 0225, 2009), la Empresa de Cítricos y la 
canalización de recursos crediticios para el sector agropecuario a 
través del Banco de Desarrollo Productivo (bdp) y del fondo de 
garantía del Banco de la Unión.

En base a estos elementos y utilizando el enfoque de doble 
componente, se realizó un mapeo de los programas, proyectos y 
las políticas públicas de seguridad alimentaria en el país dando 
cuenta de los programas y proyectos como el criar pasa, el 
empoderar par y otros, incluyendo las empresas estratégicas 

18 “La agenda patriótica del gobierno tiene cinco pilares para desarrollar 
Bolivia hasta 2025”, nota de prensa del 09/08/2012, disponible en www.
economiayfinanzas.gob.bo
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estatales creadas y vinculadas a objetivos de seguridad alimentaria, 
así como los recursos crediticios destinados a potenciar la produc-
ción de alimentos. Se incluyó igualmente la política de tierras, 
los programas de acceso de agua para la producción y la política 
sectorial de desnutrición cero. De igual manera, se revisaron los 
programas de transferencias condicionadas (Bono Juancito Pinto, 
Bono Juana Azurduy y Renta Dignidad) que otorga el gobierno 
boliviano a la población vulnerable y que habrían tenido impacto 
no solo a nivel de la reducción de las tasas de pobreza extrema sino 
también sobre la seguridad alimentaria de los sujetos y familias 
beneficiadas con el cobro de estos bonos. Finalmente, se tomó en 
cuenta el apoyo estatal en materia de investigación y extensión 
agrícola con la creación del Instituto Nacional de Innovación 
Agraria y Forestal (iniaf).

El mapeo señalado se resume en el esquema que se presenta a 
continuación, el mismo que da pistas sobre las tendencias centrales 
de la política pública nacional en materia de seguridad alimentaria.

Esquema 1
Mapeo de programas, proyectos y políticas públicas de seguridad

alimentaria en Bolivia
(enfoque de doble componente)

Fuente: Elaboración propia.

Segundo componente 
Acceso directo a 
alimentos, redes de 
seguridad social:
Programa Desnutrición 
Cero
Bono Juana Azurduy
Bono Juancito Pinto
Renta Dignidad

Primer componente
Aumentar la productividad e ingresos:
Programa Mi Agua y proyectos de riego y microriego
Política de Tierras
CRIAR PASA
SEMBRAR PASA
EMPODERAR
INIAF
EMAPA
LACTEOSBOL, EBA, CITRICOS
EMPRESA DE SEMILLAS 
EMPRESA DE ABONOS Y FERTILIZANTES
BDP
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Luego de realizado el mapeo, un segundo paso consiste 
en analizar los presupuestos ejecutados en cada uno de estos 
pro gramas, empresas y políticas. Si bien se trata de un análisis 
clásico, el ejercicio es valioso en la medida en que permite ver 
cuan posible resulta esto para el caso nacional y da pistas sobre 
las necesidades y requerimientos específicos para hacer una 
evaluación de los avances  o retrocesos en relación a la seguridad 
alimentaria en el país.

Además de la información de ejecución presupuestaria se 
cuenta con información de desempeño por tipo de beneficiarios 
(número de familias, municipios, regiones, etc.) y de resultados que 
corresponden a los informes de rendición de cuentas que realizan 
las distintas instancias públicas nacionales.

Una primera observación sobre la ejecución presupuestaria 
es que los ministerios responsables de la implementación de 
los programas, proyectos, así como de las empresas e instancias 
estatales cuentan con informes cronológicamente dispares (con 
distintos cortes en el tiempo) y con datos demasiado agregados, 
de manera que en algunos casos no es posible diferenciar de 
forma clara el gasto corriente del gasto de capital ni las acciones 
concretas realizadas para el logro de los objetivos orientados a la 
seguridad alimentaria.

En el caso de los tres primeros programas –criar pasa, 
sembra pasa y empoderar par– y la Política de Tierras que 
hacen al primer componente, se cuenta con la ejecución presu-
puestaria del mdryt hasta agosto de 2012. Realizando un cálculo 
de ejecuciones presupuestarias promedio simple, se obtiene una 
ejecución de alrededor del 43%, lo cual corrobora la consabida 
crítica sobre el pobre desempeño de la política estatal. Por otro 
lado, no es posible conocer cuánto de este porcentaje corresponde 
a gastos corrientes y cuánto a gasto de capital, lo que permitiría 
contar con mayores elementos sobre el desempeño de los pro-
gramas, proyectos y políticas. Llama la atención que programas 
como el criar pasa que deben trabajar con municipios altamente 
vulnerables a la inseguridad alimentaria sean los que registran una 
ejecución presupuestaria sumamente deficiente (13%).
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Tabla 1
Ejecución presupuestaria MDRyT

(agosto de 2012)

Descripción % Ejecutado vigente

Gerencia general PASA 36

Actividades de Políticas de Tierras 41

Empoderar PICAR 28

Proyecto de Tierras y Desarrollo Agrario 15

Proyecto CRIAR PASA 13

DELA EMPODERAR 100

EMPODERAR DETI 43

Proyecto Alianzas Rurales 70

Promedio 43

Fuente: www. agrobolivia.gob.bo

En relación a las unidades descentralizadas del mdryt vin-
culadas al desempeño del iniaf y del inra (Instituto Nacional 
de Reforma Agraria) y que son objeto de interés para el análisis 
planteado aquí, nuevamente se constata una baja ejecución pre-
supuestaria con un promedio del 31%.

En lo referente a las empresas estratégicas estatales, para el 
caso de emapa se cuenta con información a diciembre de 2011, la 
información recabada da cuenta de una ejecución del 80%. No es 
de extrañar, por lo tanto, que las declaraciones de varias autoridades 
gubernamentales consideren que esta empresa se constituye en la 
empresa estrella en cuanto al logro de sus atribuciones, compe-
tencias y objetivos (ver tabla 2).

En relación a empresas como Lacteosbol, eba y las plantas 
de cítricos 14 de Septiembre y Caranavi se cuenta con el informe 
“Las empresas estatales en el nuevo modelo económico de Bolivia” 
con datos al 31 de diciembre de 2011. 

Así, en el caso de eba se señala que dicha empresa cuenta “con 
una ejecución del 62% de los gastos de inversión planificado y una 
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ejecución del 87% de los gastos de operaciones programados”,19 
mientras que en el caso de Lacteosbol se habla de una ejecución 
del 57% sobre lo programado.20 

Para las plantas de cítricos no se cuenta con información 
sobre ejecuciones presupuestarias, así en el caso de la Planta 
14 de Septiembre se señala que se encuentra operando con la 
venta de productos cítricos (jugos) para el abastecimiento de 
desayuno escolar en 19 unidades educativas en el municipio de 
Puerto Villaroel, mientras que en el caso de la Planta de Cara-
navi se menciona la existencia del terreno y la maquinaria para 
su funcionamiento.

Para concluir con el primer componente se analizaron los dis-
tintos programas y proyectos del Ministerio de Medio Ambiente y 
Agua (mmaya) relacionados a riego, micro-riego, recursos hídricos 
y cuencas (con información a marzo de 2012), los mismos que no 
cuenta con diferenciaciones de ejecución presupuestaria por tipo 
de programa y proyecto, lo que hacen más bien es un recuento 
de coberturas, número de familias, hectáreas con riego y montos 
presupuestarios asignados. Los únicos datos que permite acercarse 
a la ejecución presupuestaria son el 10% de ejecución a nivel de 
inversión y el 19% como transferencia de inversión.

Finalmente, en relación al iniaf la información a diciembre 
de 2011 señala una ejecución del 51% en proyectos de inversión, 
destacándose la ejecución de proyectos tales como el control de 
una plaga (gusano cachón) en Palos Blancos y el proyecto de in-
novación y servicios agropecuarios.

En relación a los créditos canalizados a través del bdp, según 
la memoria de esta institución para la gestión 2011, el 42% de los 
créditos se habrían colocado en el sector agropecuario, destacan el 
crédito sectorial a la quinua, sésamo y frejol, y a la producción de 
caña de azúcar. De estos cuatro cultivos, solo el azúcar se consti-
tuye en un cultivo importante para la seguridad alimentaria de las 

19 Ministerio de Economía y Finanzas, Ministerio de Desarrollo Productivo 
y Economía Plural (2012). Las empresas estatales en el nuevo modelo 
económico de Bolivia, p. 36.

20 Ídem. p. 40.
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familias, el resto de cultivos son principalmente para el mercado 
externo.

Pasando al segundo componente, en relación a los resultados 
del Programa de Desnutrición Cero (pdc) bajo dependencia del 
Ministerio de Salud y Deportes (msd) cabe señalar que este pro-
grama sectorial es parte del Programa Multisectorial Desnutrición 
Cero (pmdc), el pdc incluía una estrategia para el período 2007-
2011, en tal sentido puede decirse que su implementación habría 
concluido, no obstante sus componentes continúan vigentes y en 
ejecución. En este caso no se cuenta con información de ejecución 
presupuestaria salvo el registro de resultados y montos de dinero 
ejecutados. Los logros que se reportan son variados e incluyen: in-
cremento de ítems en las Unidades Integrales de Nutrición (uin), 
capacitaciones al personal en el manejo de la desnutrición severa 
y en el manejo del aiepi nut (estrategia operativa del programa 
Desnutrición Cero para la atención de niños y niñas menores 
de 5 años con énfasis en la valoración, detección, tratamiento y 
prevención de la desnutrición).

En relación a los bonos es posible señalar que han contribui-
do a la reducción de la pobreza extrema y que tienen un impacto 
importante en el pib a través del consumo puesto que se genera 
disponibilidad de ingresos en la población beneficiada, la misma 
que destina este ingreso a la satisfacción de sus necesidades bási-
cas, principalmente a la alimentación, por lo cual puede deducirse 
que tiene importante impacto en la seguridad alimentaria de la 
población. Los tres bonos (Juana Azurduy, Juancito Pinto y Renta 
Dignidad) abarcan al 31% de la población, es decir, llegan a más 
de 3 millones de personas.

El gobierno ha realizado un estudio sobre el impacto de las 
políticas sociales y otras políticas macro en términos de la reduc-
ción de la pobreza,21 para lo cual ha utilizado alguna modelística 
econométrica. Una de sus principales conclusiones es que las 
transferencias condicionadas en dinero (bonos) han contribuido 

21 El estudio es de autoría de la Unidad de Análisis de Políticas Económicas y 
Sociales (udape) y de la cepal sede subregional México (2010): “Políticas 
macroeconómicas, choques externos y protección social en Bolivia”.
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a incrementar los ingresos de los hogares, particularmente de 
los rurales, hecho que habría permitido mejoras en términos de 
reducción  de pobreza extrema e incluso (aunque en pequeña me-
dida) de las desigualdades en la distribución del ingreso. 

En tal sentido, la asociación que se hace en relación a que la 
mayor disponibilidad de ingresos de las familias beneficiadas por 
estos bonos habría ido en importante proporción a cubrir gastos 
en alimentación se basa en que las Encuestas de Hogares señalan 
que las familias destinan el 50% de sus ingresos al consumo de 
alimentos, aspecto que no se habría modificado.

No obstante, no es posible afirmar que el gasto en alimentos 
sea cualitativamente mejor o más adecuado como para contribuir 
a mejoras significativas en los niveles de nutrición de las familias. 
A lo más que se ha llegado es a señalar que estas transferencias sí 
han contribuido a la mejora de los niveles de desnutrición cró-
nica en niños menores de 5 años, junto a otras políticas de salud 
destinadas a proteger al binomio madre-niño como es el caso del 
Programa Multisectorial Desnutrición Cero y el sectorial de salud 
Desnutrición Cero.

Gráfico 1
Población beneficiada por transferencias directas de ingresos (bonos)

(noviembre de 2012)

Fuente: www.economiayfinanzas.gob.bo

Resto de la población
68,5%

15,9%
Bono Juancito Pinto (2011)

1.688.268 beneficiarios

Renta Dignidad (nov-2012) 8,8%
950.881 beneficiarios

6,9%
Bono Juana Azurduy (sept 2012)

743.196 beneficiarios

31,5%
de la población

boliviana

3.382.345
beneficiados
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Conclusiones y recomendaciones 

Como resultado de la aplicación del enfoque de doble vía para el 
ordenamiento de las principales políticas públicas nacionales de 
seguridad alimentaria puede deducirse que el gobierno boliviano 
cuenta con una gran cantidad de políticas orientadas a incrementar 
la productividad e ingresos para la seguridad alimentaria, mientras 
que las políticas de acceso directo a alimentos y redes sociales son 
todavía escasos en número.

En este sentido, las políticas nacionales tienden a resolver uno 
de los problemas estructurales del sector agropecuario boliviano 
relacionado con sus históricos bajos niveles de productividad. 
No obstante ello, los esfuerzos de la política pública son todavía 
de escaso impacto, puesto que los bajos rendimientos agrícolas22 
perduran, como puede verse en la tabla que se presenta abajo por 
quinquenios y para algunos cultivos seleccionados. 

Ello puede deberse, por un lado, a las bajas ejecuciones pre-
supuestarias pero también a las todavía bajas o insuficientes asig-
naciones presupuestarias para los sectores ligados a la seguridad 
alimentaria. En consecuencia, siguen siendo pocas las posibilidades 
de los sectores de agricultura familiar campesina para dar un salto 
cualitativo que les permita constituirse en los principales provee-
dores de alimentos a nivel interno, lo que en contrapartida hace 
que se siga apostando a la ampliación de la frontera agrícola en 
Oriente como medio principal para resolver la baja productividad 
del sector y que sea el sector agroempresarial de esta región el 
que siga jugando un rol protagónico en lo referente a la seguridad 
alimentaria nacional.

22 El comportamiento de los rendimientos agrícolas presenta incrementos en 
algunos años. No obstante, la tendencia general es a mantenerse alrededor 
de los mismos niveles. La referencia de bajos rendimientos se hace com-
parándolos con el resto de los países de la región que presentan tasas más 
altas de productividad para estos cultivos.
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Cuando se considera el manejo presupuestario del gobierno al 
respecto de los distintos sectores de la economía es posible hacer 
una lectura sobre qué sectores son considerados prioritarios. Así, 
una breve revisión del Presupuesto General del Estado 2012 (PGE) 
permite afirmar que son los sectores de educación y salud los que 
cuentan con asignaciones presupuestarias mayores (en el caso de 
educación pasó de Bs 3.257 millones en 2005 a Bs 13.099 millones 
para 2012: en el caso del sector salud se observa que de un pre-
supuesto asignado de Bs 2.773 millones en 2005 subió a Bs 7.491 
millones en 2012). Según fuentes oficiales “los recursos destinados 
a los sectores de Salud y Educación, fueron cuatro veces más altos 
que los asignados a los sectores de Defensa y Gobierno”,23 como 
se observa en el gráfico a continuación:

Gráfico 2
Presupuesto agregado respecto al PIB, 2012 (en porcentaje)

Fuente: Viceministerio de Presupuesto y Contabilidad Fiscal-SIGMA, Ministerio de Economía y 
Finanzas Públicas, Unidad de Gestión Presupuestaria y Presupuesto Plurianual.

23 Ministerio de Economía y Finanzas (2013). Memoria de la Economía 
Boliviana 2012, p. 108.
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Si bien los sectores de educación y salud, particularmente este 
último, contribuyen a mejorar algunos aspectos de la seguridad 
alimentaria, es también evidente que el sector agropecuario no 
tuvo prioridad en su asignación presupuestaria en los últimos años, 
lo que incide en lo que se espera lograr en términos de seguridad 
alimentaria nacional.

Por otro lado, la apuesta de desarrollo del gobierno del mas 
se ve también en relación a la inversión pública sectorial. Los datos 
parecen corroborar que si bien se ha producido un aumento im-
portante en el monto de inversión pública (que se ha quintuplicado 
desde 2005 hasta el 2012), son los sectores de infraestructura (prin-
cipalmente caminos) y los sociales (principalmente educación) los 
que se han expandido de forma importante, mientras que el sector 
productivo, dentro del cual se encuentra el sector agropecuario, 
no presenta grandes cambios en términos de inversión pública.

En relación a las políticas de acceso directo a alimentos, en-
tre las cuales se encuentra la política de transferencia directa de 
ingresos (bonos), si bien existe una línea lógica sobre su impacto 
en términos de reducción de pobreza extrema y mejora en la 
seguridad alimentaria, hasta ahora no se conocen estudios que 
permitan vislumbrar de manera clara su impacto real a nivel de 
la alimentación en los hogares de las familias que perciben estos 
bonos, y que significan un tercio de la población boliviana. Sería 
importante contar con análisis sobre este aspecto que además 
dotarián de mayores elementos a la hora de medir los alcances 
reales de este tipo de políticas en materia de seguridad alimentaria. 

En este punto resultaría importante considerar los patrones 
de consumo alimenticio de la población objeto de los bonos, en 
la medida en que un incremento de sus ingresos si bien puede 
traducirse en un incremento en el consumo de alimentos, nutri-
cionalmente hablando este consumo podría orientarse a alimentos 
no saludables (como aquellos ricos en grasas y carbohidratos).

La información de ejecución presupuestaria con que se cuenta 
resulta insuficiente para evaluar de forma cabal el impacto de los 
distintos programas, proyectos y acciones de política pública vincu-
lados a la seguridad alimentaria. La información con la que se cuenta 
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no se encuentra lo suficiente desagregada para analizar en detalle el 
destino de los recursos, asimismo, los reportes de la información en 
tiempos son diferentes y es difícil contar con información estadística 
actualizada al final de cada gestión aunque sea de forma preliminar. 

De otro lado, y para tener elementos más precisos para el 
análisis debería contarse con información sobre las ejecuciones 
presupuestarias municipales vinculadas a seguridad alimentaria, 
lo cual se constituye en un reto importante de cara al escenario 
de creciente descentralización que se plantea a partir de la Ley 
de Autonomías. La gran pregunta es si se puede efectivamente 
avanzar en este nivel, bajo la premisa desalentadora de que a nivel 
nacional no existe un sistema de contabilización de las ejecuciones 
presupuestarias por objetivos estratégicos como lo es el de segu-
ridad alimentaria, en tal sentido, la tarea a nivel municipal parece 
plantearse como algo mucho más lejano en el tiempo.

De otro lado, si bien existen informes de rendición de cuentas 
a la sociedad civil, principalmente a las organizaciones sociales, 
éstos dan cuenta de los avances en la entrega de recursos y obras, no 
obstante falta conocer cuáles son los resultados de cada programa 
en la realidad local en la que recaen las acciones de política pública. 
En tal sentido es de vital importancia recuperar los mecanismos 
de vigilancia social, lo que permitiría hacer ajustes pertinentes a 
la política pública y efectivizar sus resultados en términos de la 
seguridad alimentaria nacional. 
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El trigo, emapa y su apoyo a la producción 
de alimentos

Ana Isabel Ortíz Tito1

Gabriela Valdivia2 

Resumen

La soberanía alimentaria emerge como una de las principales metas 
del nuevo plan de desarrollo del gobierno de Evo Morales. La 
intervención directa en la economía es una característica central 
de las políticas públicas del nuevo modelo de Estado. Como un 
primer nivel de apoyo a la producción agraria se crea la empresa 
pública estratégica emapa (Empresa de Apoyo a la Producción 
de Alimentos) para apoyar a la producción de alimentos básicos 
a través de la entrega de insumos agropecuarios, compra segura 
de la producción y su comercialización mayorista. Desde sus ini-
cios, emapa apoyó el cultivo de trigo para apuntalar la soberanía 
productiva en Bolivia. Este estudio interroga qué rol ha tenido 
emapa en las condiciones y características de producción nacional 
de trigo, pilar fundamental de la soberanía alimentaria. Analiza la 
intervención y contribución de emapa en la producción de alimen-
tos en Bolivia partiendo de un estudio de caso de la producción 
de trigo en Santa Cruz. 
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Palabras claves: empresas estatales, soberanía alimentaria, 
políticas públicas, trigo, Santa Cruz.

Introducción 

Una de las principales medidas políticas del gobierno de Evo Mo-
rales fue la llamada Revolución Agraria, Rural y Forestal, un nuevo 
modelo de desarrollo que surgió como respuesta a la inminente 
crisis de los modelos económicos aplicados hasta ese entonces en 
Bolivia. Este modelo, como otros en Latinoamérica, emerge en 
el contexto regional y mundial de la soberanía alimentaria (Mon-
tagut, 2010). Se entiende por soberanía alimentaria al concepto 
alternativo a la globalización y corporatización de los sistemas de 
producción alimentaria que se impuso en los años 1980 y 1990. 

La soberanía alimentaria tiene tres ejes característicos. Prime-
ro, es un concepto alternativo: se plasmó en 1996 cuando La Vía 
Campesina lo propuso en su Segunda Conferencia Internacional 
como alternativa a la Cumbre Mundial sobre la Alimentación or-
ganizada por la fao.3 Se planteó a la soberanía alimentaria como 
una respuesta directa al concepto de la “seguridad alimentaria”, 
reconociendo que este último es un concepto limitado que se 
basa en la producción a gran escala pero que no asegura el acceso 
local a alimentos sanos, nutritivos y adecuados culturalmente, 
producidos de forma respetuosa con la naturaleza y que permitan 
vivir dignamente a los que participan en el proceso alimentario 
(Wittman, Desmarais, Wiebe, 2010). 

Segundo, la soberanía alimentaria emerge desde la pers-
pectiva de la producción y ha ido ganando espacio en diferentes 

3 La Vía Campesina es un movimiento internacional que surge en 1993 
y agrupa a millones de campesinas y campesinos, pequeños y medianos 
productores, comunidades sin tierra, comunidades indígenas, migrantes 
y trabajadores rurales alrededor del mundo. Su objetivo es defender la 
agricultura a pequeña escala para promover la justicia social y la dignidad. 
Se opone a la corporatización de la agricultura y a las compañías transna-
cionales que destruyen la vida humana y la naturaleza.
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agendas sociales y políticas; se engendró en las experiencias y 
análisis crítico proveniente de campesinos y campesinas que se 
vieron directamente afectados por cambios en la política agraria 
mundial. El concepto pone énfasis en un “modelo de producción 
campesino” que incluye la recuperación por parte de productores 
y consumidores del sistema alimentario (Vía Campesina, 2003). 

Tercero, la soberanía alimentaria reconoce el derecho de las 
naciones y nacionalidades al control de sus propios sistemas ali-
mentarios como un “bien común” (McMichael, 2008), incluyendo 
sus propios mercados, modelos de producción, culturas y medios 
naturales de alimentación, y ha surgido como una alternativa al 
modelo dominante neoliberal de la agricultura de negocio. Bajo el 
marco de la soberanía alimentaria “los Estados tienen el derecho 
y la obligación a la soberanía, a definir, sin condiciones externas, 
sus propias políticas alimentarias, de tal manera que garanticen los 
derechos alimentarios de sus poblaciones (Vía Campesina, 2006).

 Bolivia presenta un caso importante de la implementación 
de la soberanía alimentaria. Para sentar las bases productivas del 
nuevo modelo de desarrollo, el cual es propuesto como alternativa 
al capitalismo agrario neoliberal, la nueva Constitución Política 
del Estado reconoció el acceso a la alimentación como un derecho 
fundamental de la población (Artículo 16. i y ii) y el Ministerio 
de Desarrollo Rural, Agropecuario y Medio Ambiente en 2007 
elaboró un plan que priorizó la soberanía y seguridad alimentaria 
como pilares fundamentales del nuevo paradigma de desarrollo 
del “Vivir Bien” (Liendo, 2011). Dicho plan enfatiza la diversi-
ficación productiva rural y la capacidad de tomar decisiones de 
manera soberana, a partir de la producción a pequeña escala. La 
intervención directa en la economía es una característica central 
del nuevo modelo de Estado. Como un primer nivel de apoyo 
a la producción agraria se creó la empresa pública estratégica 
emapa (Empresa de Apoyo a la Producción de Alimentos), cuyo 
objetivo es apoyar a la producción de alimentos básicos a través 
de la entrega de insumos agropecuarios (semilla y fertilizantes), 
compra segura de la producción y su comercialización mayorista 
(mdrayma, 2007). 
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emapa es la más representativa de las empresas estatales.4 Fue 
creada el 15 de agosto de 2007 (d.s. 29230) con la finalidad de 
asegurar la soberanía y seguridad alimentaria, reducir la depen-
dencia de importaciones de productos agropecuarios y fortalecer 
la economía comunitaria familiar campesina (mefp y mdpyep, 
2012). Para lograr este objetivo emapa debe ampliar la superficie 
de cultivo de arroz, trigo, maíz y soya, mejorar rendimientos, 
apoyar la investigación sobre nuevas variedades con mayor adap-
tabilidad5 y productividad, y promover cultivos a través de insumos 
y compras estatales con precios subsidiados.6 

Objetivos y métodos 

Si bien las medidas de apoyo a la producción profundizan el pro-
yecto de soberanía alimentaria en Bolivia, aún queda pendiente la 
implementación de planes sectoriales que atiendan las demandas 
específicas de cada rubro. Tomando en cuenta las especificidades 
históricas y geográficas de la producción, aquí es analiza el rol de 
emapa en la producción de uno de los rubros más importantes 
para la seguridad y soberanía alimentaria en Bolivia: el trigo. 

El trigo es un componente fundamental de la seguridad ali-
mentaria de Bolivia en las áreas urbanas y rurales. Está presente 
en la dieta diaria familiar por ser una fuente favorita de energía; 
solo en el área rural se estima un consumo per cápita de más de 94 

4 El patrimonio de las empresas estatales asciende a más de 27 mil millones 
de bolivianos. Solamente el 5,5% va a las empresas manufactureras, 1.547 
millones de bolivianos, sector al que pertenece emapa.

5 Interesante ver que “seguridad y soberanía” se manifiestan mediante los 
mismos mecanismos –expansión agraria, tecnificación, etc.– utilizados en 
el modelo capitalista-neoliberal.

6 El Diario, sección Economía. “Introducen variedades de trigo para incre-
mentar la producción”. Bolivia, 27 de mayo del 2012; hoybolivia.COM. 
“Promoción a producción de trigo anima a ex productores a sembrar”, 5 
de marzo del 2012, disponible en

 http://www.hoybolivia.com/Noticia.php?IdNoticia=58699&tit=promocio
n_a_produccion_de_trigo_anima_a_ex_productores_a_sembrar
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kilos. En los hogares bolivianos se destina más del 10% del gasto 
total requerido para el consumo de alimentos a la compra de pan 
y otros productos de panadería (Ormachea, 2009). Pese a ello, el 
país no ha podido autoabastecerse y menos aún generar excedentes 
de exportación tal como ocurre con otros rubros agropecuarios 
(como el arroz, maíz, azúcar, soya). Es más, Bolivia es altamente 
dependiente de las importaciones de trigo y harina para satisfacer 
la necesidad de la población, estimada en 630.000 toneladas; de 
éstas, la producción local, concentrada en el departamento de 
Santa Cruz, solo satisface el 37%.7 

Este estudio pregunta qué rol ha tenido emapa en las con-
diciones y características de producción nacional de trigo, rubro 
fundamental para la seguridad alimentaria con soberanía, se ana-
liza la contribución de emapa en la producción de trigo en Santa 
Cruz y se examinan las variables de producción para reflexionar 
sobre esta experiencia desde una perspectiva teórica y empírica, 
y conocer si contribuye a las metas de la revolución productiva y 
de la seguridad y soberanía alimentaria.

Como se dijo inicialmente, el marco teórico de la seguridad y 
soberanía alimentaria se enfoca en tres puntos clave: alternativas al 
proceso agro-capitalista; participación de campesinos y campesinas 
en el análisis y decisión de la producción; y facilitación del derecho 
de las naciones y los productores a contribuir de forma soberana 
al proceso alimentario. 

Para entender el rol de emapa en la producción de trigo se 
analizan:

1. las características y condiciones de la producción de trigo 
en Santa Cruz: la importancia de la producción cruceña, la 
descripción de los sistemas de producción que se utilizan y el 
destino de la cosecha, y

2. cómo los productores de trigo interpretan la intervención del 
Estado en el proceso productivo, se describe el trabajo que 
realiza la empresa en el sector triguero, sus logros y desacier-

7 En el 2011 se produjo alrededor de 238 mil toneladas (mdryt, 2011).
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tos desde la óptica de los actores y las perspectivas que éstos 
tienen.

El ensayo tiene una metodología que combina diferentes téc-
nicas para la recolección de la información y el análisis, se utiliza 
la entrevista no estructurada a informantes claves, la observación 
participante, grupos focales y recopilación de información ya do-
cumentada. Como informantes claves se consideró a productores, 
representantes de organizaciones productivas y técnicos de emapa. 
Las entrevistas se desarrollaron en las diferentes zonas trigueras 
del departamento de Santa Cruz (zona norte y valles mesotér-
micos) con la finalidad de indagar la realidad de los productores 
que trabajan con emapa y de los que no lo hacen.8 Finalmente la 
información se organiza en matrices elaboradas en base a variables 
de análisis desde la perspectiva cualitativa y cuantitativa. 

Resultados y discusión 

La importancia de la producción cruceña 

La producción de trigo en Bolivia se realiza en dos áreas geográ-
ficas con características muy diferentes; en la zona tradicional 
que concentra a los valles bolivianos, donde se cultiva el trigo en 
sistemas intensivos, rústicos, poco tecnificados, desarrollados en 
su totalidad por pequeños productores; y en la zona oriental que 
comprende el norte y este del departamento de Santa Cruz, donde 
se trabaja agricultura extensiva comercial, con mayor incorpora-
ción de tecnología, heterogeneidad de productores (pequeños, 
medianos y empresariales) y sistemas de producción. 

En palabras de Herbas (2008): “Setenta mil familias campesinas 
se dedican a la producción y comercialización de trigo en los Valles de 

8 EMAPA trabaja con su programa de trigo en la zona Norte, donde se de-
sarrolla con prioridad la agricultura extensiva. No ha intervenido aún en 
la zona de los valles mesotérmicos pese que en esta zona la agricultura en 
netamente familiar y a pequeña escala.
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Bolivia. Un área que se extiende desde pequeños enclaves en el altiplano, 
hasta extensos territorios de cabeceras de valle y planicies que abarca el sur 
de Tarija, Potosí, Chuquisaca hasta los territorios de Cochabamba, Santa 
Cruz y una limitada área en La Paz y Oruro (Paz y Wall, citados por 
Flores). En cambio en Santa Cruz, 14.000 familias distribuidas entre 
colonizadores, productores menonitas, japoneses, brasileños, rusos, entre los 
más importantes, se dedican al cultivo de trigo con una superficie promedio 
de siembra de 52.000 hectáreas y con una producción de 60.000 T”.

Santa Cruz representa más de la mitad del total sembrado en 
Bolivia9 y por los mejores resultados de cosecha (alrededor de dos 
toneladas por hectárea) llega a producir más del 75% del total de 
trigo boliviano que bordea las 200 mil toneladas anuales. Un factor 
determinante para el éxito de la producción cruceña es la hume-
dad adecuada para la siembra, el cultivo de trigo en Santa Cruz 
se realiza exclusivamente en la época de invierno, por lo general 
cuando hay sequía la producción se reduce, por las pérdidas de 
germinación de la semilla (en el 2011, por ejemplo, se reportaron 
considerables pérdidas de producción por este factor.10 

El crecimiento de la producción de trigo en el departamento 
de Santa Cruz se inició a finales de la década del 80 para abastecer 
la demanda nacional dependiente del trigo importado. Si bien no 
se logró este cometido, la ampliación de la superficie cultivada en 
esta zona fue importante y hoy en día es la principal proveedora 
de trigo del país. Este incremento estuvo muy influenciado por la 
ampliación de la producción de soya, ya que el trigo se vislumbraba 
como una buena alternativa de rotación en invierno (Herbas, 2008 
y macia, 2003). 

En este departamento el cultivo de trigo tuvo una amplia di-
fusión, se lo cultiva en la zona este o de expansión (que comprende 
los municipios de Pailón, Cuatro Cañadas, San Julián, El Puente, 

9 En el 2010, de 187 mil hectáreas cultivadas con trigo en Bolivia, 107 mil 
se encontraban en Santa Cruz. anapo y mdryt, 2012.

10 Según reportes de anapo a los medios de prensa, en 2011 se obtuvo 136 
mil toneladas, 30% menos que en 2010. Noticia disponible en

 http://www.elsol.com.bo/index.php?c=&articulo=Baja-la-produccion-
detrigo&cat=166&pla=3&id_articulo=1697
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Guarayos y San José de Chiquitos), en la zona integrada o norte 
(Montero-Okinawa y Mineros-Peta Grande) y en la zona de los 
valles mesotérmicos (municipios de Vallegrande, Comarapa) con-
siderada esta última como zona de producción tradicional. La más 
importante desde la perspectiva cuantitativa es la zona integrada, 
en ella se produce más del 80% de la producción total cruceña.

El trabajo agrícola, un complejo de diferencias y encuentros

La producción de trigo en el departamento de Santa Cruz se 
desarrolla bajo diferentes sistemas adecuados principalmente a la 
disposición de recursos y condiciones climáticas de cada zona. Se-
gún reportes de anapo11 se estima que existen 14.000 productores 
involucrados en este cultivo, sin embargo, es posible considerar que 
esta cifra es mayor si se tiene en cuenta a los productores de los 
valles mesotérmicos que desarrollan agricultura a pequeña escala. 

En la zona del norte integrado, principal proveedor del cereal, 
se encuentra una pluralidad de grupos de productores. Entre los 
extranjeros están rusos, menonitas y brasileros que optan por cul-
tivar trigo en invierno como una alternativa de rotación a la soya; 
también están los japoneses, pioneros en la producción del cereal, 
ubicados en la localidad de Okinawa, una de las más reconocidas en 
la producción y elaboración de pastas en la actualidad.12 En gene-
ral, en este grupo de encuentran medianos y grandes productores 
que acceden a cultivar más de 50 hectáreas, usan tecnología más 
avanzada para el trabajo agrícola, algunos de ellos inclusive logran 
incorporar sistemas de riego que les permite mayor rendimiento 
y calidad del grano (2,5 tn/ha).13 Los productores nacionales, por 
el contrario, pertenecen al grupo de pequeños y medianos pro-
ductores que alcanzan a trabajar en superficies no mayores a 100 
hectáreas y en sistemas mecanizados sin riego.

11 Asociación Nacional de Productores de Oleaginosas y Trigo.
12 Tienen una empresa que distribuye fideos y harina a nivel nacional, la marca 

es “Okinawa”, en reconocimiento a esta colonia por su rol en la producción 
de trigo.

13 En 2011 se reportaron rendimientos que no superaban las 1,5 tn/ha.
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Los pequeños productores son generalmente migrantes del 
interior del país, sobre todo del occidente, trabajan el trigo en 
sistemas mecanizados; a diferencia de los medianos productores, 
alquilan maquinaria, no incorporan riego, siembran superficies 
no superiores a 20 hectáreas, trabajan con limitado asesoramiento 
técnico y obtienen rendimientos menores a 2 tn/ha. Imitan lo que 
hacen los agricultores vecinos y adaptan el trabajo a sus posibili-
dades, creando sistemas con características muy particulares, por 
ejemplo, cuando no consiguen maquinaria para aplicar los pestici-
das para el control de plagas lo hacen manualmente con mochilas 
cargadas a la espalda, tarea muy ardua y sacrificada, por ello el 
acceso a la maquinaria es un factor muy importante para decidir 
cuántas hectáreas de cultivo se trabajará en cada campaña agrícola.

Es común que la mayoría de los productores trabaje con 
líneas de crédito, este elemento es vital para encarar el proceso 
productivo, en especial para los pequeños productores que carecen 
de capital suficiente para comprar los insumos, semilla o alquilar 
maquinaria; suelen trabajar con casas comerciales, alquilantes 
de maquinaria y rescatistas de granos que “imponen” las tasas 
de interés y la forma de recuperación del préstamo. Se recurre a 
esta estrategia porque no se puede acceder a créditos del sistema 
financiero debido a la falta de garantías hipotecarias, carencia de 
títulos de propiedad de las parcelas (si las poseen no pueden usarse 
para este fin porque tienen el rango de “patrimonio familiar”).

En cambio, los medianos y grandes productores trabajan con 
varias líneas de crédito, las casas distribuidoras de insumos y se-
millas priorizan su trabajo con estos grupos porque los consideran 
sus clientes preferenciales, las entidades financieras también los 
priorizan por los elevados montos que manejan y la disponibilidad 
de garantías hipotecarias (maquinarias, tierras, inmuebles, entre 
otros). emapa tiene un protagonismo importante en la otorga-
ción de insumos y semillas a los grupos de pequeños y medianos 
productores.14 Cuando el pequeño productor pierde la cosecha, 
ya sea de soya o trigo, queda endeudado y sin capital para volver 

14 En el siguiente acápite se verá más a detalle el trabajo de EMAPA.
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a sembrar, en esta situación es común recurrir al alquiler de su 
parcela y sembrar áreas más reducidas con cultivos que pueden 
realizarse con trabajo manual, como el arroz o el maíz.

En general, los agricultores de esta zona se encuentran afilia-
dos a alguna organización. Destaca anapo porque representa al 
sector triguero y trabaja de manera coordinada con el gobierno 
central; también están las cooperativas y sindicatos que afilian a 
los pequeños productores que obtuvieron tierra por dotación o 
adjudicación. 

En cuanto a los costos de producción la inversión oscila entre 
300 y 350 US$/ha. Se invierte en insumos, semillas, preparación 
del suelo, siembra, labores culturales de control de plagas, cosecha 
y transporte; uno de los ítems que absorbe entre el 30 y 40% de 
los costos es la aplicación de pesticidas químicos, el el control de 
enfermedades es muy importante, la producción podría verse muy 
afectada y generar pérdidas cuantiosas.15 Este monto es menor en 
comparación al requerido para la producción de soya, que oscila entre 
400 y 500 us$/ha, debido al mayor costo de la semilla y los pesticidas. 

Pese a las diferencias que se pueden encontrar en la produc-
ción de uno y otro, los productores identifican problemas y causas 
generales que impiden alcanzar el éxito deseado en la cosecha de 
los productos:16 la sequía y el atraso de las lluvias son un proble-
ma fundamental, también los periodos de viento en la época de 
cosecha (principios de agosto) generan el derrame del grano, alto 
costo de los insumos, falta de investigación, extensión, caminos en 
mal estado,17 carencia de seguro agrícola, requisitos inalcanzables 
por los pequeños productores para acceder a créditos del sistema 
financiero, ataque de plagas y enfermedades muy agresivas y poco 
apoyo estatal.

15 Se realizan entre 3 y 4 aplicaciones de productos para controlar las enfer-
medades.

16 Entienden como “éxito” obtener el rendimiento potencial para cada sistema 
o zona con los mismos costos de producción.

17 A criterio de los agricultores, en comparación con otros cultivos el trigo 
es bastante selectivo en cuanto al terreno, no se adapta a suelos pesados 
(arcillosos). Esta sería una limitante para la ampliación de la producción.
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A diferencia de la zona norte, en los valles mesotérmicos la 
producción es desarrollada en su totalidad por productores locales, 
es decir, personas no migrantes y que trabajan en tierras heredadas 
o compradas. Las superficies cultivadas son pequeñas en relación 
a las trabajadas por los productores pequeños de la zona norte, no 
superan las tres hectáreas, esto se debe principalmente a la carencia 
de tierra productiva, hay problemas serios de minifundio ya que 
las parcelas se subdividen en pedazos cada vez más pequeños al 
ser distribuidas a los hijos que optan por la agricultura. Ante la 
falta de este recurso, emigran de sus comunidades a buscar otras 
alternativas de ingresos o se quedan a trabajar con los padres o 
hermanos mayores. 

Por la topografía y relieve alto de los terrenos, se trabaja bajo 
el sistema manual con tracción animal, esto se traduce en el uso 
de bueyes o caballos para preparar el suelo, sembrar, tapar los 
surcos. Cuando no se ocupa la tracción animal se recurre al uso 
de herramientas manuales como azadones, picotas y palas para el 
trabajo.18 Pasada la siembra, se controla las malezas con carpidas y 
las plagas mediante la aplicación de pesticidas con mochila manual, 
no se combaten las enfermedades como en la zona norte, todo este 
trabajo se lo realiza con mano de obra familiar o contratada. La 
contratación de mano de obra está supeditada a la disponibilidad 
de recursos y la cantidad de tierra trabajada, es común que inter-
venga la mujer y los hijos en el desarrollo de las labores menos 
pesadas como siembra, cosecha, control de malezas, selección de 
semillas y otros.

La inversión para la producción en esta zona es menor a la 
realizada en la zona norte, los costos de producción oscilan entre 
100 y 200 us$/ha,19 debido a que no se invierte en alquiler de 

18 En las zonas más planas y donde puede ingresar la maquinaria, algunos 
agricultores que tienen más recursos preparan los terrenos con tractor, 
aunque son denominados grandes tienen características muy diferentes a 
los grandes productores del norte. 

19 Los agricultores tienen bastante dificultad para calcular los gastos que 
realizan, es común que no tomen en cuenta su trabajo como una inversión, 
y tampoco la semilla.
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maquinaria, no se controla enfermedades, los pesticidas son más 
baratos, las malezas son controladas de forma manual, además se 
suele ocupar la semilla propia que cuesta menos que la semilla 
certificada que se utiliza en el norte. 

Como en esta zona la tierra no fue adquirida por dotación o 
adjudicación, los pequeños productores no tuvieron la necesidad 
de asociarse,20 por ello es común que no se encuentren afiliados 
a ningún tipo de organización y trabajen de forma individual. Si 
bien algunos organismos de apoyo trabajan en fortalecer el trabajo 
mancomunado en rubros como el maní, frutas, artesanías y otros, 
en el caso del trigo todavía no existe una experiencia concreta.21 

A diferencia del norte cruceño, en esta área el cultivo se realiza 
con preferencia en verano para aprovechar la época de lluvia ya 
que en invierno los periodos de sequía y heladas son más agresivos 
(esto limita bastante la producción en invierno, solamente acceden 
a sembrar aquellos que cuentan con riego). Otro dato interesante 
que marca la diferencia con los pequeños productores del norte 
es que no se acostumbra a trabajar con créditos por las superficies 
pequeñas que se cultivan, la incorporación de la mano de obra 
familiar para el trabajo y el uso de la semilla propia.

El rendimiento por hectárea oscila entre 0,5 y 1,5 tn, son muy 
raras las experiencias que logran obtener más de estos valores. 
Estos rendimientos son menores a los obtenidos en la zona norte 
debido a la mayor incorporación de tecnología, variedades mejo-
radas, condiciones de humedad, aunque esto implica una mayor 
inversión sobre todo en el control de plagas y enfermedades. 

Los problemas identificados como los más importantes para 
los productores de esta zona son muy similares a los que tienen los 
del norte, señalan la sequía como el fundamental, además de las 

20 Hay que recordar que en la zona norte la adquisición de la tierra se realizó a 
través de diferentes programas del gobierno que exigían la asociatividad de 
los pequeños productores; esta es la principal razón para que se encuentren 
afiliados a una organización.

21 Se encontró un grupo que produce 10 hectáreas de semilla de trigo de 
forma mancomunada, asociados a una semillera, pero se trata de un caso 
muy particular.
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heladas agresivas en invierno, la falta de caminos en buen estado, 
incipiente apoyo estatal en favor de la agricultura a pequeña escala, 
poca investigación y difusión de variedades criollas, minifundio 
y otros.

La distribución de la cosecha: negocio y alimentación

La perspectiva de producción al igual que el trabajo varía mucho 
de una zona a otra. En el norte integrado la producción de trigo se 
la realiza con una visión comercial, especialmente los medianos y 
grandes productores destinan el total de la cosecha para la venta, 
los pequeños agricultores en algunos casos además reservan el trigo 
para la semilla. Esta situación depende de si cuentan con silos para 
el almacenamiento, cuando no acceden a ellos prefieren vender 
todo el grano para evitar las pérdidas post cosecha; no es común 
que se guarde el grano para el consumo humano ya que es muy 
difícil encontrar molinos que quieran procesar cantidades peque-
ñas (menos de un quintal) y tampoco se puede guardar harina por 
más de un mes, por ello resulta más conveniente comprar harina 
según la necesidad que se tenga.

En el valle, en cambio, la cosecha se distribuye para alimenta-
ción, semilla y comercio. Se prioriza la alimentación, el volumen 
destinado a este fin dependerá de la cantidad de tierra disponible 
para el cultivo y el éxito de la cosecha. Se consume el trigo principal-
mente como harina con la que se preparan sopas, panes y refrescos, 
al igual que el maíz y la papa en estas comunidades el trigo es muy 
importante en la dieta familiar, es común que muchos agricultores 
lo cultiven solamente para el abastecimiento de la familia.

En el norte integrado la comercialización se realiza inmedia-
tamente después de la cosecha debido a la mecanización de esta 
actividad, no realizan ninguna labor previa de limpieza o secado. Se 
comercializa el grano en toneladas y se cotiza el precio en dólares. 
Al igual que en otros rubros agroindustriales la red de distribución 
es muy compleja y heterogénea, depende de la distancia del lugar 
de producción al centro poblado, de la cantidad de trigo disponible, 
de los recursos económicos y de la forma de pago de los créditos. 
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Los pequeños productores, por ejemplo, en su mayoría tra-
bajan con rescatistas de grano quienes acopian y entregan a las 
industrias molineras, las que tienen preferencia por aquellos que 
manejan grandes volúmenes. También están los molinos familiares 
que procesan harina de forma artesanal, en cambio, los grandes y 
medianos productores trabajan con preferencia con las industrias 
molineras de forma directa e inclusive muchos de ellos tienen sus 
propios molinos para procesar harina y entregarla a las industrias 
de alimentos. emapa se convirtió en un comprador importante 
para esta zona.

En la zona de los valles cruceños el sistema manual de pro-
ducción y de cosecha22 requiere actividades de limpieza y secado, 
tareas que se realizan con ayuda de animales o pequeñas máquinas 
trilladoras. Otra diferencia muy marcada en relación a la produc-
ción del norte es la forma de comercializar el producto, en gene-
ral se vende el trigo ya procesado como harina –solamente se lo 
comercializa como grano cuando hay urgencia de dinero, cuando 
está destinado para semilla se lo vende en quintales o arrobas y 
cotizado en moneda nacional–, por ello es común encontrar en 
las comunidades pequeños molinos que trabajan en el procesado 
de cereales. La venta se la efectúa en los mercados locales a los 
consumidores o comerciantes minoristas todo el año, procesan 
el grano poco a poco según los volúmenes de producción y la 
necesidad de dinero, se suele esperar el fin de año que es cuando 
suben los precios.

El principal problema en la comercialización es la inestabilidad 
de los precios, en cuestión de días el trigo puede bajar o subir su 
cotización. Otro problema con el que tienen que lidiar los pro-
ductores del norte son los descuentos que exigen los compradores 
porque el producto está húmedo o porque tiene impurezas. Se 
puede llegar a perder hasta el 10% de la cosecha, y la situación se 
agrava por la falta de normas para esta actividad, los productores se 
ven obligados a aceptar el criterio del comprador, en especial en la 
época de cosecha cuando se saturan las industrias. Los productores 

22 Se suele cosechar con hoz.
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vallegrandinos no tienen este problema porque ofertan harina 
recién procesada, de buena calidad y de alta demanda en la zona. 

A lo que se suma la falta de mantenimiento de los caminos, 
salir de las comunidades con el producto es una verdadera odisea, 
en especial en las épocas lluviosas.

La intervención de emapa en el sector triguero

emapa trabaja con el cultivo de trigo en los departamentos de 
Cochabamba, Chuquisaca, Tarija, Potosí y Santa Cruz, siendo 
este último departamento fundamental porque más del 87%23 de 
las hectáreas trabajadas por la empresa estatal se encuentran en él.

El trabajo de la empresa está dirigido a los productores que 
tienen una perspectiva comercial y que practican agricultura ex-
tensiva, por ello en Santa Cruz interviene en el este y en el norte 
integrado, zonas estratégicas para el agronegocio.24 Trabajan en los 
municipios de Pailón, Cuatro Cañadas, Berlin Okinawa y Aguaí,25 
aunque no son las únicas zonas de trabajo ya que pueden ingre-
sar a cualquier comunidad donde se verifique la demanda de los 
productores, el cumplimiento de los requisitos y la organización. 

No se reporta su ingreso en la zona de los valles mesotérmicos,26 
pese a la importancia del trigo en la seguridad alimentaria de estas 
comunidades, debido a la lógica de trabajo establecida en la zona: 
los productores no están asociados, muchos de ellos cultivan para 
el abastecimiento familiar y las áreas de producción no superan 

23 Entre los años 2007 y 2011 se apoyaron a nivel nacional 285.141,69 hectáreas 
de los cuatro cultivos.

24 En estas dos áreas se concentra la producción de los cultivos agroindustriales 
(soya, trigo, girasol, caña, maíz y otros) que convierten a Santa Cruz en el 
departamento líder en la producción agrícola.

25 En base a entrevistas realizadas a productores y técnicos de emapa.
26 En los años 2008-2009 se trabajó con una comunidad que contaba con una 

asociación de productores; la experiencia no fue positiva porque no se recu-
peró el crédito otorgado, hubo dificultades para el ingreso de los técnicos 
por la distancia de la comunidad al centro poblado y por la inaccesibilidad 
vial.
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una hectárea, además se encuentran muy alejados de las zonas de 
acopio y procesamiento de emapa.27

El sistema de trabajo de la empresa estatal en la producción 
replica el que tienen las casas comerciales de agroquímicos y 
semilleras, que son los agentes principales de crédito para los 
pequeños y medianos productores; la diferencia con ellas es que 
emapa otorga los productos sin tasas de interés. 

El primer paso es realizar la solicitud, para lo que deben estar 
organizados en grupos de productores.28 Deben registrar los datos 
principales del beneficiario, la cantidad de tierra que cultivan con 
trigo, la zona donde se ubica la parcela y los costos de producción, 
además deben presentar fotocopias de su documento de identidad 
y su número de cuenta en el Banco de la Unión (esto se realiza 
para facilitar el pago de emapa por la compra del grano).29 En 
el caso de los medianos productores además de estos requisitos 
deben presentar el pago del impuesto al Régimen Agropecuario 
Unificado (rau),30 requisito importante para que la empresa estatal 
cancele a los productores.

Con la verificación de los datos y la aceptación por parte de 
emapa se firma un compromiso de trabajo, en este convenio se 
acuerda el monto que será financiado –previo acuerdo con las 
semilleras, las casas comerciales y los surtidores, los que cobrarán 
a la empresa una vez entregados los productos a los agricultores.

27 En base a entrevistas a técnicos del programa.
28 Este es un requisito importante para el gobierno nacional que busca forta-

lecer el trabajo comunitario.
29 http://www.jornadanet.com/n.php?a=74175-1
30 El rau es un régimen especial de obligaciones tributarias por medio del 

cual se liquidan y pagan en forma anual y simplificada los Impuestos Nacio-
nales que corresponden al Valor Agregado (iva), a las Transacciones (it), 
al Régimen Complementario del Impuesto al Valor Agregado (rc-iva) y 
a las Utilidades de las Empresas (iue). Se aplica dentro de los siguientes 
límites: actividades agrícolas = de 50 a 1.000 hectáreas; actividades pecuarias 
= de 500 a 10.000 hectáreas. La base imponible es la superficie afectada a la 
actividad agrícola o pecuaria, por lo que se debe pagar las cuotas fijas por 
hectárea de acuerdo a la siguiente relación (establecida en la gestión 2003): 
actividad agrícola = Bs 13,18/ha; actividad pecuaria = Bs 0,97/ha. Fuente: 
anapo, disponible en www.anapobolivia.org/documento/Rau.pdf
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Una vez iniciado el cultivo, los técnicos del programa se en-
cargan de realizar inspecciones técnicas que consisten en verificar 
si se sembró la cantidad pactada en el convenio y el desarrollo del 
cultivo, esto se realiza para corroborar los resultados reportados 
por los agricultores en la conciliación final de las cuentas. De-
bido a que cada técnico debe cubrir una zona amplia, en mucho 
casos solo logran realizar una o dos visitas a cada productor. Los 
productores pueden trabajar las campañas que deseen con emapa 
siempre y cuando paguen sus créditos; en caso de existir pérdidas 
se puede renegociar la deuda con el compromiso de pago durante 
la siguiente campaña, en caso de incumplimiento el grupo ya no 
califica para la siguiente campaña, lo que en muchos casos perjudica 
a productores que sí lograron cumplir lo pactado.

En términos de comercialización la situación es también 
similar a la que realizan los otros compradores, con la diferencia 
de que emapa ofrece mejor precio (de 10 a 30 us$/tn más). Esta 
diferencia de precio da lugar a que muchos productores quieran 
adquirir un “cupo”31 en emapa para colocar su producto. Hasta 
el año 2011 se evidenciaba una saturación de los silos y molinos 
en la recepción y procesamiento de los productos, esto se debía a 
que la empresa no contaba con infraestructura propia para estas 
actividades y debía alquilar servicios. La empresa contaba entonces 
con dos centros de acopio ubicados en San Pedro (norte integrado) 
y en Cuatro Cañadas (al este cruceño) con una capacidad de manejo 
de 200 mil toneladas de granos.32

Una vez cosechado el grano los productores deben acudir a 
los centros de acopio para dejar el producto, en la recepción tra-
bajan técnicos que se encargan de analizar el grano y establecer los 
descuentos respectivos por humedad e impurezas y el peso final de 
entrega. Alcanzar una negociación satisfactoria para el productor 
es una tarea muy complicada, surgen muchos conflictos en esta 
actividad porque emapa toma en cuenta estándares establecidos 

31 El cupo es la preferencia que tiene el productor para vender el grano a una 
empresa.

32 En base a información de EMAPA (2011).
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por ibnorca (Instituto Boliviano de Normalización y Calidad) 
a lo que no están acostumbrados los productores, en especial el 
sector de pequeños y medianos productores que trabajan con 
rescatistas. El proceso de conciliación de cuentas se lo hace de 
manera individual, debido a experiencias negativas de años ante-
riores cuando se lo hacía de forma grupal.

Para adquirir un “cupo” no es necesario que el productor 
trabaje en la producción con emapa aunque sí tienen prioridad, 
cualquier productor pequeño o mediano puede colocar su cosecha 
en la empresa cumpliendo los requisitos ya mencionados, esto se 
da principalmente cuando se reportan pérdidas de producción y 
no se puede cubrir la demanda de la empresa.

El camino recorrido: aciertos y desaciertos
desde la perspectiva de los productores 

Desde sus inicios emapa ocupa un lugar fundamental en la revolu-
ción agraria y es una de las políticas más conocidas en este ámbito. 
Tiene aciertos importantes que muestran el logro de su objeto de 
creación ya que consiguió intervenir en toda la cadena productiva 
de alimentos desde la producción hasta la comercialización final 
al consumidor; logró una importante cobertura a nivel nacional 
al trabajar en 181 municipios (hasta el 2010), lo que representa el 
60% del total de municipios existentes en Bolivia;33 y se constru-
yeron dos plantas procesadoras de acopio con una inversión de 
más de 150 millones de bolivianos.34 

En cuanto al trabajo con productores se beneficiaron alrede-
dor de 16 mil de ellos agrupados en 420 organizaciones. Este valor 
es bajo (3,5%)35 si se toma en cuenta que en Bolivia existen más de 
446 mil unidades de pequeños productores de los cuales el 90% 

33 En Bolivia existen 327 municipios.
34 http://www.emapa.gob.bo/produccion.php
35 En el caso del trigo, tomando en cuenta que existen aproximadamente 84 

mil productores, se habría beneficiado el 8%.
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se encuentran en valles y altiplanos y solo el 10% en tierras bajas 
(Ormachea, 2008). Esta baja intervención se debe a que emapa 
concentra sus esfuerzos en el oriente y además trabaja también 
con medianos productores. Es interesante ver en estas estadísticas 
el privilegio que le otorga emapa al trigo ya que concentra en él 
más del 40% de sus resultados de trabajo.

En cuanto a la cantidad de hectáreas que han sido cultivadas 
con el apoyo de la empresa estatal, se observa que en la campaña 
de verano el trabajo es bastante limitado y solo representa el 8% a 
diferencia del invierno que alcanza el 37%, esto se debe a que en 
la zona occidental se siembra el trigo en verano y en Santa Cruz 
en invierno, lo mismo sucede con el acopio de grano.

Cuadro 5
Apoyo de EMAPA en el sector triguero

2007-2010 Total Trigo %

Nº municipios 181 84 46

Nº asociaciones 460 226 49

Nº beneficiarios 16.487 6708 41

Nº hectáreas verano 125.650 9906 8

Nº hectáreas invierno 89.679 33.653 37

Tn acopiadas verano 146696 5133 3

Tn acopiadas invierno 274.788 165476 60

Fuente: Elaboración propia con datos de EMAPA (2011).

Pese a los esfuerzos realizados, desde una perspectiva cuan-
titavia se observa que los resultados todavía no son muy alenta-
dores, en términos de producción el aporte de emapa no tiene 
un protagonismo significativo. En cuatro años de gestión (hasta 
2011) solamente el 8% de la superficie cultivada se benefició del 
apoyo de la empresa. Gracias a que no compran solamente de 
productores beneficiados con los créditos, en el acopio del grano 
tuvo mejor resultado, recibió un volumen mayor a las 170 mil 
toneladas, que representan el 18% del total que Bolivia produce. 
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Este protagonismo bajo se debe principalmente a que el sector de 
productores empresariales no trabaja con EMAPA y son ellos los 
responsables de producir más del 70% del trigo cruceño.

Cuadro 6
Apoyo de EMAPA en el sector triguero

Datos 2008-2010

Producción de trigo (ha) 521.012

Apoyo de EMAPA (ha) 43.560

Porcentaje de apoyo 8,36

Producción de trigo (tn) 694.711

Acopio de EMAPA (tn) 170.610

Porcentaje de apoyo 24,55

Fuente: elaboración propia con datos de EMAPA, 2011.

Si se toma en cuenta que la demanda de Bolivia supera las 600 
mil toneladas anuales el aporte de emapa cubre solamente el 8%. 
Todavía no logra regular el precio del grano pese a la subvención 
existente que le permite pagar más que el resto de los comprado-
res, quienes siguen estableciendo sus precios y descuentos según 
la oferta y demanda y no según los precios manejados por emapa. 

Esto se ve agravado por el ingreso de trigo y harina extran-
jera por vía legal e ilegal, lo que reduce aún más el protagonismo 
de la empresa, que tampoco tiene poder de decisión sobre los 
paquetes tecnológicos incorporados en el cultivo, porque –como 
se dijo– las casas comerciales de pesticidas, maquinaria y semillas 
se concentran en los productores empresariales por sus grandes 
volúmenes de compra.

No se puede dejar de reconocer que emapa tiene un rol 
importante en el agronegocio realizado a pequeña y mediana 
escala porque apoya con elementos fundamentales la producción 
en el oriente como la otorgación de créditos sin tasas de interés y 
garantías hipotecarias muy adecuadas a la realidad de este sector, 
además de los precios diferenciados de compra. Sin embargo, su 
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trabajo es cuestionado por los productores que no se sienten satis-
fechos con este emprendimiento porque una gran mayoría de ellos 
no se cuentan entre los beneficiarios, perciben mucha burocracia 
y falta de autonomía en las decisiones políticas y administrativas 
regionales por estar centralizadas en la ciudad de La Paz, donde 
se encuentra la sede principal del programa.36

Preocupa que no se trabaje en el desarrollo de sistemas menos 
nocivos para el ambiente, se replican lógicas de trabajo en las que 
predomina el monocultivo, el uso de tecnologías no adecuadas a 
la producción a pequeña escala –como el uso de pesticidas que 
se utilizan con un direccionamiento más comercial que técnico 
y muchos de ellos resultan nocivos para el medio ambiente y la 
salud de los agricultores. La intervención de la empresa estatal 
no coadyuvó a mejorar o mitigar esta situación porque utiliza 
sistemas convencionales. 

Se evidencian importantes fallas en la planificación y negocia-
ción con los productores que dan lugar a conflictos. Hay muchas 
quejas en la etapa productiva por las fallas en la entrega de los 
insumos y los costos más altos de algunos de ellos. Si bien se tenía 
previsto incorporar asistencia técnica, capacitación y apoyo para el 
fortalecimiento organizacional37 muy poco se avanzó en este tema 
debido a la limitación de personal y de otros recursos.

En la comercialización los conflictos son comunes debido a los 
descuentos que realizan los técnicos de la empresa por impurezas 
y humedad, más altos en comparación a los descuentos realizados 
por otros compradores; lo que se debe a las normas de recepción 
del producto. Hay carencia de cupos para una mayor participa-
ción de los agricultores y se demoran en los pagos, en reiteradas 
ocasiones los agricultores tuvieron que esperar más de tres meses 
para que se haga efectiva la conciliación. 

36 En base a las entrevistas realizadas a productores y técnicos del programa.
37 Los productores mencionan que tuvieron que agruparse para poder acceder 

a los beneficios de emapa y surgieron conflictos internos por el incumpli-
miento de la devolución del crédito y la competencia de los agricultores 
por beneficiarse con el programa, entre otros factores.
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Los técnicos del programa también tienen serias dificultades 
para desarrollar su trabajo, es común que en los grupos no lleguen 
de manera rápida a los acuerdos previos para realizar las solicitudes 
de insumos o quieran hacer cambios en cualquier momento. Las 
áreas de cobertura que manejan son extensas y no pueden realizar 
el acompañamiento a los cultivos como se planifica, además no 
entregan a tiempo los documentos necesarios para proceder a la 
cancelación.38 

Un problema muy serio que enfrentan los técnicos del pro-
grama es la recuperación de los créditos otorgados, la recupera-
ción de la cartera es baja. Esto debido a las constantes pérdidas 
de producción o a la lógica de algunos productores de evadir la 
cancelación perjudicando a los grupos de trabajo. Esta situación 
es común a los cuatro rubros y es una de las causas de la pérdida 
de alrededor de 22 millones de bolivianos, reportada por emapa.39

Pese a estas dificultades los productores tienen muchas expecta-
tivas con el programa, desean que se coordine mejor con los sectores 
que los representan y que se mejoren los aspectos causantes de con-
flictos. Se visualiza a emapa como una interesante oportunidad de 
apoyo que puede beneficiar a una mayor cantidad de productores 
tanto en la producción como en la comercialización, en especial 
cuando se saturan las industrias y los precios al productor tienen 
bajas considerables que afectan su retorno económico. 

Es necesario que la empresa sea parte de un programa integral 
tal como demandan los agricultores de este sector, es necesario 
mayor apoyo en la investigación y transferencia de tecnología, lo 
mismo que la pronta implementación del seguro agrícola, ele-
mentos que causarán un efecto más significativo en la revolución 
agraria de Bolivia.

38 Por ejemplo el pago del rau, la apertura de la cuenta y presentación de 
sus documentos de identidad. Donde más problemas se tienen es en la 
presentación del rau, ya que muchos agricultores no tienen la costumbre 
de pagar este impuesto.

39 Página Siete, La Paz, 10 de mayor de 2012, “emapa aún opera a pérdida 
y recibe subvención del Estado”, disponible en http://www.paginasiete.
bo/2012-05-11/Economia/Destacados/10Eco00111-01.aspx
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Reflexiones finales 

– El trigo es fundamental en la seguridad alimentaria de Bolivia 
desde tiempos inmemoriales y el déficit data de hace más de 
un siglo. Este vacío fue cubierto con importaciones y con-
trabando, convirtiendo a Bolivia en un país dependiente del 
trigo extranjero que cubre más del 50% de su demanda.

– Las políticas agrarias estatistas dirigidas a fortalecer la produc-
ción cruceña no tomaron en cuenta este cultivo y fue la soya 
la que ingresó –recién en la década del 80– como alternativa 
de rotación para invierno. Las políticas públicas neoliberales 
de apoyo de la década del 80 permitieron que el trigo se vis-
lumbre como una buena perspectiva y hoy en día Santa Cruz 
lidera la producción del cereal.

– La situación de los productores involucrados en la producción 
del trigo es similar a la de otros cultivos agroindustriales, los 
que manejan la producción son los grandes productores que 
cuentan con tecnología de avanzada, cultivan grandes exten-
siones y algunos incorporan riego. En cambio, los pequeños 
productores –a pesar de ser el grupo más numeroso– tratan 
en la medida de sus posibilidades de copiar los paquetes tec-
nológicos de los otros grupos con resultados muy diferentes. 
Esto demuestra que el agronegocio no es una alternativa viable 
para el pequeño productor.

– Es común que en el oriente no se tome en cuenta la produc-
ción familiar difundida en todas las zonas y solo se enfoque 
la atención en la agricultura extensiva, prueba de ello es que 
no se visualiza el trigo producido en los valles mesotérmicos 
como fundamental para la seguridad alimentaria de las familias 
de esta zona.

– emapa, uno de los emprendimiento más importantes de la 
revolución agraria, apoya el agronegocio realizado a pequeña 
escala y por ello prioriza su trabajo en el oriente, si bien es una 
alternativa viable para este tipo de trabajo, aún no consigue 
el impacto deseado y por ello no logra una incidencia más 
efectiva en el precio de acopio del grano que se guía por las 
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leyes de una economía abierta (oferta y demanda), tampoco 
conduce a trabajar con modelos de producción más sostenibles 
y eficientes.

– La relación de emapa con los beneficiarios se complicó por 
la falta de acuerdos previos con los sectores de productores; 
su grado de satisfacción es bajo por la falta de efectividad en 
el trabajo de provisión de insumos, acopio de granos y cance-
lación de pagos. Sin embargo, ello no significa que no tengan 
expectativas de convertir a emapa en un aliado estratégico 
para su desarrollo.

– La revolución agraria que pretende un cambio de modelo con 
la intervención directa del Estado en la economía no consi-
gue avanzar al ritmo planeado por la falta de programas más 
integrales y efectivos que dinamicen más la economía de los 
sectores menos privilegiados, considerados clave para aliviar 
los niveles de pobreza.
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La quinua en Bolivia: ¿un producto 
estratégico para la soberanía alimentaria?

Andrea Baudoin Farah1

Resumen

Hace alrededor de veinte años que el cultivo de quinua en Bolivia 
crece aceleradamente, sin embargo, la orientación casi exclusi-
vamente exportadora del sector está convirtiendo un producto 
estratégico en un commodity altamente dependiente del mercado 
internacional. Si bien el consumo de quinua a nivel nacional se 
ha triplicado, las cifras de consumo per cápita siguen siendo bajas 
frente al aumento de la producción y a los desafíos de lucha con-
tra la malnutrición en el país. Este estudio analiza la producción 
de quinua en Bolivia bajo el enfoque de seguridad y soberanía 
alimentaria. Es preciso estudiar los posibles efectos de un cambio 
de contexto, en el sentido de una creciente competencia inter-
nacional, y preguntarse si la orientación que se le está dando al 
sector es la más adecuada. La caída del precio internacional de 
la quinua es una amenaza latente para los productores ya que la 
producción está extendiéndose en diferentes partes del mundo; 
podría desestructurar seriamente el sector y afectar a las familias 
productoras que han realizado inversiones importantes en sus 
sistemas de producción especializados. Son necesarias acciones 
y políticas públicas que consoliden un mercado interno estable 

1 Ingeniera agrónoma, investigadora en desarrollo rural.
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y estructurado que permita alternativas de comercialización y 
producción integral que vayan en la dirección de la seguridad y 
la soberanía alimentaria.

Palabras clave: quinua, seguridad y soberanía alimentaria, 
mercados, precios, Bolivia.

Introducción y problemática

La soberanía alimentaria es un concepto que fue introducido por 
la Vía Campesina en la Cumbre Mundial sobre la Alimentación 
de la fao en 1996. Se define como el derecho de los pueblos y de 
los estados soberanos a determinar democráticamente sus propias 
políticas agrarias y alimentarias. Ello implica la protección del mer-
cado doméstico contra los productos excedentarios que se venden 
más baratos en el mercado internacional, y contra la práctica del 
dumping (venta por debajo de los costos de producción).

La soberanía alimentaria nace como una respuesta a la in-
adaptación del concepto de seguridad alimentaria para resolver 
los problemas sociales, políticos y ambientales que atraviesan los 
sistemas agroalimentarios a nivel mundial en un contexto cada 
vez más globalizado y de precios volátiles. En efecto, la seguridad 
alimentaria se refiere sobre todo al acceso de las poblaciones a ali-
mentos en cantidades suficientes y no al origen de estos alimentos, 
por lo tanto no se refiere ni al tipo de sistema de producción que 
los origina ni a los actores involucrados.

Este vacío ha permitido que se consideren estratégicos para 
la seguridad alimentaria los cultivos que generan altos ingresos, 
bajo el supuesto que una población solvente es una población que 
puede pagar su alimentación y que por lo tanto se encuentra en 
situación de seguridad alimentaria. En nombre de la seguridad 
alimentaria, cultivos como la soya son considerados estratégicos 
aunque en nuestro país (así como en Argentina y Brasil) sean sinó-
nimo de monocultivo, concentración de tierras, uso de tecnología 
transgénica asociada al uso de pesticidas, etc.
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Así, el concepto de seguridad alimentaria es insuficiente 
para expresar la necesidad de una alimentación sana, no solo 
económicamente viable sino también social y ambientalmente 
sostenible. La noción de soberanía alimentaria pretende llenar 
este vacío, considerando que no solo es importante producir y 
generar ingresos sino que es fundamental tomar en cuenta qué se 
produce, cómo y para quién se produce y quiénes lo producen. 
La soberanía alimentaria se refiere entonces a la producción de 
alimentos dentro de un territorio que decide sobre sus políticas 
agrarias sin someterse irremediablemente a las reglas del mercado 
y del libre comercio.

El caso de la quinua en Bolivia es interesante para abordar 
el asunto de la soberanía alimentaria pues se trata de un cultivo 
andino milenario, intrínsecamente ligado a los usos y costumbres 
de los pueblos originarios del Altiplano, a sus hábitos alimenticios 
y a sus diversos sistemas productivos. Este cultivo ha sido procla-
mado estratégico para la seguridad alimentaria no solo del país 
sino del mundo por sus altas cualidades nutricionales y rusticidad, 
que permite su cultivo en condiciones climáticas y edafológicas 
extremas. Sin embargo, la emergencia de la quinua en el comer-
cio mundial en los últimos veinte años ha generado una serie de 
cambios en distintos niveles (económico, social y ambiental) en 
las zonas productoras. 

En este marco el presente artículo plantea analizar si la quinua 
boliviana está cumpliendo un papel estratégico para la soberanía 
alimentaria de Bolivia o no. En una primera parte se describe 
brevemente el denominado “boom” de la quinua que ha permitido 
que un producto subutilizado se convierta en un bien altamente 
cotizado en el mercado y se analiza también, con los pocos datos 
disponibles, la situación del mercado interno en Bolivia puesto que 
la soberanía alimentaria está ligada directamente a la alimentación 
y no a la comercialización.

En una segunda parte se analizan las tendencia y amenazas 
externas e internas para la producción boliviana de quinua para 
reflexionar luego sobre las estrategias de políticas públicas en 
términos de soberanía alimentaria del país.
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El contexto de producción y comercialización de quinua 
en Bolivia

Algunas cifras relativas a la producción y comercialización 
de quinua 

En las últimas décadas el modelo agroalimentario sustentado 
por la revolución verde está siendo seriamente cuestionado por 
los consumidores tanto por crisis como la de “la vaca loca” o “la 
gripe aviaria” como por las cada vez más recurrentes denuncias de 
los efectos nocivos de los pesticidas sobre la salud. Por su parte, 
el reconocimiento de las cualidades nutricionales de la quinua 
ha producido progresivamente desde hace unos veinte años un 
aumento sostenido de la demanda internacional que en un inicio 
estaba enfocada en la quinua orgánica, para la cual, los únicos 
abastecedores eran entonces los países andinos (Bolivia y Perú 
concentraban el 90% de la producción mundial en 2008).

El aumento de la demanda internacional y de los precios de la 
quinua ha propiciado un significativo aumento de la producción 
nacional. 

Gráfico 1
Evolución de los precios (FOB) de quinua en grano, 1976-2012

Fuente: Ormachea y Ramírez, 2013.
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A partir del 2007 se ve un quiebre en el que los precios casi 
se triplican en dos años. La producción aumenta de 10.000 tm en 
los años sesenta a 60.000 tm aproximadamente en el 2012. Como 
muestra el gráfico 2 este incremento se explica por el aumento de 
las superficies cultivadas y no por un aumento de la productividad 
(rendimiento). La información varía según las fuentes pero se 
calcula que en la campaña 2012-2013 se cultivaron alrededor de 
95.000 has de quinua.

Gráfico 2
Producción, superficie y rendimiento de los cultivos de quinua

en Bolivia

Fuente: Gout et al. (2013).

La expansión de la superficie sembrada y de la producción en 
el país está estrechamente ligada al aumento de las exportaciones, 
como una respuesta a la demanda del mercado internacional. Bo-
livia es el primer país exportador de quinua del mundo, la gran 
mayoría de la quinua que circula en el mercado internacional es 
producida en el Altiplano sur. El valor de las exportaciones alcan-
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los volúmenes exportados como por el aumento del precio de la 
quinua en el mercado internacional.

La exportación representa algo más del 50% de la producción 
y el mercado interno 24%. La llamada producción excedentaria, 
o comercio no registrado que sale por contrabando hacia el Perú 
representa entonces el cuarto restante de la producción nacional. 
Así, entre el 75 y 80% de la producción sale del país. El porcentaje 
de la producción exportada pasó de 8 a 52% en solo una década, 
como muestra el gráfico 3.

Gráfico 3
Exportaciones de quinua hasta 2012

Fuente: Gout et al. (2013).

El consumo interno de quinua en Bolivia 
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señalan que el consumo del mercado interno se ha triplicado en 
los últimos cuatro años pasando de 4.000 a 12.000 tm en 2012 
(según el Viceministro de Desarrollo Rural y Agropecuario, Víctor 
Hugo Vásquez). 

Sin embargo, incluso tomando en cuenta los datos más alen-
tadores, el consumo de quinua en el país sigue siendo muy bajo 
frente a otros productos de la canasta familiar. Como muestra el 
gráfico 4 el consumo de quinua per cápita en Bolivia apenas pasa 
de un kilogramo al año mientras que el de trigo alcanza los 60 
kg/año y el de arroz los 32 kg/año. Ahora bien, no es pertinente 
comparar el precio de la quinua con estos alimentos pues sus 
cualidades nutricionales y particularmente su tasa de proteínas 
son muy superiores. Incluso comparándola con la carne de res la 
diferencia es muy alta (18,5 kg/año).

Gráfico 4
Promedio de consumo per cápita y precio de alimentos de referencia

Fuente: Elaboración propia en base a INE, América Economía (17/12/2013),2 Ortíz Tito y Soliz 
(2007).

2 América Economía (17/febrero/2013).
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Si bien estos datos intentan hacer una aproximación del con-
sumo nacional, los promedios no toman en cuenta las diferencias 
existentes entre el campo y la cuidad y entre regiones. Entrevistas 
hechas a setenta familias de la zona Intersalar (Avitabile, 2013) 
muestran que el aumento de sus ingresos, debido a la venta de 
quinua, les ha permitido diversificar su alimentación. Según en-
trevistas realizadas en Uyuni a productores y productoras afiliados 
a cecaot (Central de Cooperativas Agropecuarias Operación 
Tierra),3 con el aumento de ingresos y con la mejora de las vías de 
comunicación y la integración de las comunidades se ha aumentado 
el consumo de verduras y, para los niños, frutas y leche.

Gráfico 5
Promedio de consumo de las familias entrevistadas 

(en días/semana)

Fuente: Elaboración propia con datos de Avitabile, 2013.

Se observa también una reducción de la frecuencia de escasez 
de alimentos en la última década, lo que podría explicarse en parte 
por el mismo fenómeno.

3 En el marco de la realización de la tesis de maestría de Fabiola Cruz (avsf/
cides-umsa).
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Gráfico 6
Frecuencia de escasez de alimentos entre 70 familias entrevistadas

 

Fuente: Elaboración propia con datos de Avitabile, 2013.

Pareciera, entonces, que la emergencia de la quinua en el co-
mercio mundial y el desarrollo del mercado externo en un contexto 
de precios favorables están jugando un papel muy positivo para 
la seguridad alimentaria de las familias campesinas del Altiplano 
sur de Bolivia. Tratándose de una región particularmente pobre 
y marginada este elemento no puede ser dejado de lado, por el 
contrario, es sumamente importante considerando que las poten-
cialidades productivas de la zona se limitan básicamente al cultivo 
de quinua y la crianza de camélidos.

Sin embargo, en términos de seguridad alimentaria hay dos 
elementos que cabe señalar: i) en relación a la disponibilidad, la 
mayor parte de la quinua sale del país ya sea por exportación o por 
contrabando, solo el 25% de la producción se destina al mercado 
interno; ii) en relación al acceso, el precio de la quinua es prohibi-
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o trigo) para gran parte de la población nacional (aunque este no 
sea el único factor que explica el bajo consumo).4

La forma en la que se ha desarrollado la cadena de la quinua 
(particularmente la quinua real), su vocación exportadora, parece 
no encaminar el aumento de la producción hacia la seguridad 
alimentaria del país en su conjunto. En términos de soberanía 
alimentaria debe discutirse a nivel del poder de decisión que tiene 
el país sobre los mercados y por ello analizar el contexto interna-
cional y sus posibles evoluciones.

El nuevo contexto internacional

Las posibilidades de competencia internacional

La “bonanza económica”5 que acompaña desde hace media década 
la producción de quinua depende de la demanda internacional. 
Al ser un cultivo andino subutilizado (e ignorado por el mundo 
hasta hace poco), Bolivia y Perú se beneficiaron de una situa-
ción de casi monopolio de la oferta de quinua. Como se señaló 
anteriormente, en 2008 juntos representaban más de 90% de la 
producción mundial.

Sin embargo, el interés general por el cultivo sigue creciendo. 
Según datos de la fao6 la quinua estaría cultivándose en 70 países 
(aunque en pequeña escala), el tercer país productor después de 
Bolivia y Perú sería Estados Unidos (principalmente en los estados 

4 En el campo, un factor que explica la disminución del consumo de quinua 
frente a alimentos como el arroz y el fideo es la facilidad de preparación (y 
no solamente el alto precio de la quinua en el mercado que haría que los 
productores prefieran vender la quinua y comprar alimentos más baratos). 
En la ciudad la falta de costumbre es un factor importante.

5 Que debe ser relativizada pues existen mucho pequeños productores qui-
nueros, que si bien han incrementado sus ingresos, siguen en condiciones 
económicas insuficientes para sobrellevar los gastos familiares pues disponen 
de muy poca tierra (cedla, 2013).

6 http://www.fao.org/quinoa-2013/what-is-quinoa/distribution-and-produc-
tion/es/ 
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de Colorado y Nevada). Se está cultivando quinua igualmente en 
Europa (Francia, Inglaterra, Suecia, Dinamarca, Holanda, Grecia 
e Italia), en algunos países africanos como Kenia, Mali y Marrue-
cos, en Canadá, en el Medio Oriente, en India, China, Australia, 
Turquía, Nepal y otros.

En muchos de estos países el cultivo está a nivel de pruebas e 
investigación pero hay experiencias exitosas en términos de adap-
tación de variedades a climas templados y en algunos casos muy 
buenos rendimientos (aunque en pequeña escala y condiciones 
óptimas de cultivo).

Son varios los puntos que deben de tomarse en cuenta frente 
a la posibilidad de una competencia internacional:

– Parece ser que la demanda mundial seguirá creciendo de forma 
sostenida en los años a venir.

– Los principales países importadores en muchos casos ya 
cuentan con tecnología e industrias de transformación.

– Estados Unidos y Europa, que son los principales importa-
dores, subvencionan su agricultura.

– La quinua es un cultivo rústico que podría valorizar enormes 
extensiones de tierra hasta ahora no cultivadas.

Estas consideraciones deben alertar sobre la posibilidad de que 
en años futuros cambie la distribución del cultivo en el mundo. 
Si aumentan significativamente las superficies cultivadas a nivel 
internacional y la circulación del grano en el mercado mundial 
se puede prever una disminución de los precios a mediano plazo. 

Actualmente los precios se fijan en Challapata, que se ha 
convertido en una suerte de “capital quinuera” del país en la que 
se desarrollan dinámicas complejas entre los actores de la cadena. 
Existe pues a este nivel soberanía de Bolivia en la determinación 
de los precios, pero un aumento del cultivo de quinua fuera de 
Bolivia y más aún fuera de la región andina puede transformar esta 
situación favorable de “centro” a una situación de “periferia”, en 
términos de poder de decisión, negociación y control de la cadena 
productiva y sobre todo de los precios.
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Evidentemente son hipótesis sobre las posibles evoluciones 
del mercado de la quinua pero cabe preguntarse si podría con-
vertirse en un commodity en los próximos años. Si fuera así, ¿tiene 
Bolivia posibilidades de competir en el mercado internacional?, 
¿qué significaría un cambio de esa naturaleza para la soberanía 
alimentaria del país?

Quinua: ¿un commodity?

La traducción literal del inglés de la palabra commodity es mer-
cancía. Pero en la economía globalizada actual se utiliza la pala-
bra para referirse específicamente a materias primas existentes 
en grandes cantidades, almacenables, homogéneas, sin valor 
agregado y cuyo precio se fija en bolsas de valores. Algunas 
fuentes básicas de calorías como el trigo, el maíz y el arroz son 
considerados commodities (el precio del trigo, por ejemplo, se fija 
en la bolsa de valores de Chicago). Estos productos participan 
de enormes flujos comerciales por su uso generalizado en la ali-
mentación humana y animal, y la fabricación de biocombustibles 
(en este caso flujos tanto reales como ficticios o virtuales, en el 
sentido en el que solo responden a flujos financieros y no a un 
intercambio real de mercancías).

La quinua es un producto almacenable y comercializado en su 
gran mayoría como materia prima sin valor agregado. Ahora bien, 
quedan algunas condiciones que deben ser cumplidas para que la 
quinua se convierta en un commodity, ligadas éstas a la cantidad 
que se produzca en el mundo, a la calidad del grano (¿homogénea 
o heterogénea?) y a los mecanismos de fijación de precios.

En lo que se refiere a la cantidad producida en el mundo, 
como se ha señalado en el acápite anterior, existen grandes po-
sibilidades de que las superficies se amplíen fuera del centro de 
origen. Queda saber en qué medida y en cuánto tiempo podría 
generalizarse el cultivo de quinua, propiciando el aumento de los 
niveles de intercambio en el comercio mundial. 

Sobre la homogeneidad o heterogeneidad de la quinua 
hay muchos aspectos que deben considerarse. Existe una gran 
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diversidad  genética de quinua, tanto en Bolivia como en el resto 
de países andinos.7 Según la Asociación Nacional de Productores 
de Quinua (anapqui) existirían alrededor de 325 variedades 
diferentes de quinua en Bolivia, las que a su vez dan origen a 
3.000 ecotipos8 (Gout et al., 2013). Esta inmensa diversidad 
genética es un recurso sumamente importante en términos de 
adaptabilidad a diferentes condiciones climáticas, edafológicas, 
ambientales, etc. 

En principio, la quinua no es un producto homogéneo pues 
solo en términos de granos existe una inmensa diversidad de 
colores, tamaños, sabores, cualidades para la transformación de 
alimentos y el aprovechamiento de subproductos (sin contar la 
diversidad en términos fisiológicos, anatómicos, genéticos, etc.). 
Sin embargo, esta diversidad existente no es una garantía frente a 
los riesgos de erosión genética en las parcelas cultivadas ni frente 
a una homogeneización de los flujos comerciales mundiales. Para 
ello basta ver los ejemplos de dos de los cultivos más importantes 
del mundo: el trigo y el arroz.

El caso del trigo y sus parientes silvestres muestra que fuera 
de los bancos de germoplasma, en los que se conserva una gran 
diversidad genética, la erosión genética en los centros de origen 
ha sido fulminante, principalmente a causa de la revolución verde 
y el “mejoramiento” genético (Petrovic y Dimetrijevic, 2012 y 
Akhalkatsi, Ekhvaia y Asanidze, 2012).

7 Estas se dividen en distintas categorías: quinuas de nivel del mar, de valles 
interandinos, de altiplano, de salares y de los yungas.

8 Los ecotipos son plantas de una misma especie y de un determinado ámbito 
geográfico que han logrado una pureza varietal por acción natural a través 
del tiempo sin la intervención de la mano del hombre. A este grupo perte-
necen los ecotipos de la quinua real: moko, pandela rosada, huallata, kaslala, 
blanca real, puñete, hilo, que son nombres vernaculares en los territorios 
aymara y quechua (fautapo, 2009). 
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Figura 1
El cultivo de trigo en el mundo

Fuente: Agricultural maps of the World, Wikimedia Commons.

El comercio mundial de trigo incluye solamente cuatro cate-
gorías: blando, duro, de invierno y de primavera. De igual manera 
en el caso del arroz, cultivo para el que se dispone de un banco 
de germoplasma con más de 117.000 variedades9 y de aproxi-
madamente 5.000 variedades cultivadas, los granos se clasifican 
únicamente en función de su tamaño (largo, mediano y corto). 
Los precios mundiales de ambos granos se cotizan en bolsa y los 
precios locales dependen altamente del precio internacional. Tan-
to el trigo como el arroz hoy se comercializan como mercancías 
intercambiables de calidad homogénea, clasificadas en un pequeño 
número de categorías, sin importar su origen. 

En el caso de la quinua existe un riesgo latente de erosión ge-
nética ligado a la extensión de la superficie agrícola mecanizada, la 
destrucción de ecosistemas naturales (Jaldín, 2010), el monopolio 
del germoplasma por pocas instituciones (Félix Mamani en Gout 

9 En el Instituto Internacional de Investigación del Arroz (International Rice 
Research Institute irri), en Filipinas.

Área original
Área de producción
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et al., 2013) y la consideración de criterios de selección basados en 
las exigencias de los mercados externos (Baudoin Farah, 2009). En 
ese sentido, si bien hoy en día las familias campesinas manejan un 
gran número de variedades, ese número está disminuyendo y no 
es absurdo pensar que los principales flujos comerciales de quinua 
sigan una tendencia de homogeneización a nivel internacional.

En lo que se refiere a los mecanismos de fijación de precios, 
si la situación de casi monopolio de la oferta por parte de Bolivia 
y Perú cambia, los precios no serán fijados únicamente en función 
de las complejas dinámicas entre actores de la cadena que con-
vergen en Challapata, como lo es hasta la fecha. Es fácil prever 
que, como en el caso de otras materias primas, la influencia de un 
precio internacional sea cada vez mayor. 

Por lo tanto, bajo ciertas condiciones de evolución del mer-
cado la quinua podría convertirse en un commodity. En este tipo 
de contexto cambiaría la dinámica que hasta ahora ha regido el 
sector. Se plantean nuevos desafíos para los países andinos no solo 
en términos de participación en el mercado internacional sino de 
seguridad y de soberanía alimentaria. 

La pregunta que surge es si un producto puede ser a la vez un 
commodity y un artículo estratégico para la soberanía alimentaria 
de un país. Desde la perspectiva de la seguridad alimentaria la 
respuesta es sencilla: si un commodity es capaz de generar ingresos 
para la población está así garantizando su seguridad alimentaria. 
En términos de soberanía alimentaria la respuesta es más compleja 
pues por definición ésta se basa en un derecho soberano a decidir 
sobre políticas agrarias y alimentarias, y cuando los mercados 
imperan los espacios de decisión se reducen.

Basta recordar la crisis de subida de los precios agrícolas en 
2008, sus consecuencias para las poblaciones locales, las manifes-
taciones sociales y el desabastecimiento generalizado. Entre 2007 
y 2008, en México el precio de la tortilla de maíz subió en casi 
200%10 principalmente a causa del aumento de la demanda de maíz 
en Estados Unidos para la fabricación de bioetanol; como bien 

10 us Department of Agriculture.
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dice Armando Bartra, en México “sin maíz no hay país”. ¿Cómo se 
llegó a una situación en la que el centro de origen de una diver-
sidad tan grande de maíz, cuya población depende ampliamente 
de ese producto para su alimentación, pierda su soberanía de esta 
manera? Evidentemente no se trata solamente del hecho de que 
el maíz es un commodity sino de las relaciones comerciales que 
México ha establecido con sus vecinos.11

Figura 2
El cultivo de maíz en el mundo

Fuente: Agricultural maps of the World, Wikimedia Commons.

Otro ejemplo interesante es el de la soya. La soya es una planta 
de origen chino y China sigue siendo el primer consumidor de 
soya en el mundo (tanto para la alimentación humana como para 
el ganado, principalmente cerdos y pollos).12 Hoy en día, en el 

11 Firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte en 1994.
12 Los países asiáticos son los que mayor consumo tienen de soya para la ali-

mentación humana: China consume anualmente 12 millones de toneladas 
para alimentación humana y Japón 5 millones (Newman et al., 2007).

Área original

Área de producción actual
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continente americano se produce 86% de la soya cultivada en el 
mundo (principalmente en Estados Unidos, Brasil y Argentina) 
y China representa solo el 5,7% de la producción mundial. Las 
importaciones de soya chinas comenzaron en la década de los 
noventa y hoy alcanzan los 50 millones de toneladas métricas.13

Gráfico 7
Producción de soya en el mundo en 2011

(millones de TM)

Fuente: Elaboración propia en base a estadísticas de la FAO.

Evidentemente, el caso de la quinua está muy lejos aún de 
poder compararse con el maíz o la soya, pero es importante tener 
una visión amplia espacial y temporalmente sobre lo que ha ocu-
rrido con otros cultivos en años recientes para poder identificar 
potenciales amenazas a largo plazo.

13 Carta Financiera, Los siete países productores de soya, 30 de junio de 2013, dis-
ponible en http://www.cartafinanciera.com/tendencia-actual/los-7-paises-
productores-de-soja-del-mundo/ 
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Las limitaciones de la quinua boliviana en el mercado
internacional

Las posibilidades que tiene Bolivia de competir en el mercado 
internacional con su producción de quinua son muy bajas.

La zona más grande de cultivo de quinua en el país se encuen-
tra en el Altiplano sur, en los departamentos de Oruro y Potosí, 
en la región del intersalar. En términos ambientales, la quinua es 
el único cultivo adaptado a las extremas condiciones climáticas y 
edafológicas de esta zona (razón por la que su importancia para las 
familias productoras es aún mayor). Estas condiciones ambientales 
y climáticas son precisamente las que limitan las posibilidades de 
incremento de los rendimientos del cultivo de quinua bajo las 
formas de producción actual.

Existen estudios que destacan que las características de estos 
suelos, sumadas a las condiciones climáticas extremas y a la escasa 
vegetación nativa, han llevado a definir a esta zona como de alta 
fragilidad y susceptibilidad a la erosión eólica (especialmente si 
los suelos quedan descubiertos); además, son suelos naturalmente 
poco fértiles y dependen en gran medida de aportes de materia 
orgánica para satisfacer las necesidades de las plantas de quinua 
en nutrientes (Orsag et al., 2013). 

Por otra parte, debe señalarse también el progresivo traslado 
de las parcelas cultivadas de las laderas hacia las pampas, acción 
que comenzó en los años sesenta y se acentuó con la aparición 
del tractor, el aumento de la pluriactividad y las migraciones 
estacionales. De acuerdo a Gout et al. (2013), la mecanización 
se ha generalizado en estas parcelas, representa un porcentaje 
importante de la superficie cultivada. 

El boom de la quinua transformó tierras de pastoreo en tierras 
cultivables y tierras comunitarias en parcelas privadas (Vassas, 
2011); así, la mayor proporción de parcelas cultivadas se encuen-
tran hoy a menos de 3.800 msnm, es decir, en tierras de pampa.

También se han observado cambios en los sistemas de produc-
ción pues al extenderse la superficie cultivada disminuye el área 
disponible para el pastoreo y la cabaña ganadera. La disminución 
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de la cabaña ganadera tiene como consecuencia la reducción del 
estiércol disponible para la fertilización de las parcelas. Otro factor 
importante es la reducción general del tiempo de descanso de la 
tierra que sumado a la pérdida de vegetación nativa contribuye 
a la disminución de la fertilidad de los suelos. La generalización 
del monocultivo también tiene consecuencias en la incidencia de 
plagas y enfermedades.

Frente a estos elementos, los rendimientos tienden a dis-
minuir, según Gout et al. (2013), de 20 qq/ha hace 15 años a un 
promedio de 10 qq/ha en pampa en la actualidad, como puede 
verse en el gráfico siguiente.

Gráfico 8
Evolución de los rendimientos medios de la quinua desde 1961

Fuente: Ormachea y Ramírez, 2013.

Estos rendimientos (entre 550 y 600 kg/ha) son muy bajos si 
se comparan por ejemplo con los rendimientos medios obtenidos a 
nivel nacional en el Perú, que giran en torno a los 1.140 kg/ha14 (en 
la costa, zona no tradicional de cultivo, la última cosecha mostró 

14 Mujica et al. en documento borrador de la FAO “The 2013 State of the 
World’s Quinoa”, 2013.
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rendimientos que giran en torno a los 4.000 kg/ha).15 En otros 
países –como Chile, Argentina, Francia, Estado Unidos y otros, 
etc.– aunque con cultivos en pequeña escala, se tienen también 
rendimientos muy superiores a los del Altiplano sur. Evidente-
mente, si los cultivos se extienden no necesariamente obtendrán 
los rendimientos óptimos de las pruebas experimentales.

La apuesta por el aumento de la producción boliviana de qui-
nua se está haciendo por la expansión de la superficie cultivada y 
no por un aumento de la productividad. Sin embargo, los múltiples 
problemas ambientales que ha ocasionado hasta ahora la expansión 
de la frontera agrícola en el Altiplano sur y la falta de tecnología 
adaptada para la producción en ecosistemas extremadamente 
sensibles a la erosión y pérdida de fertilidad de los suelos ponen 
en cuestión la sostenibilidad de esta expansión.

Es entonces pertinente pensar que en un nuevo contexto de 
competencia internacional con la quinua como commodity, Boli-
via –por sus bajos rendimientos en la producción y los riesgos de 
sostenibilidad a mediano y largo plazo que vienen observándose 
en el Altiplano sur– podría perder su posición privilegiada de 
primer exportador frente a países que invertirían en la adaptación 
del cultivo.

Frente a estas consideraciones, la orientación que se le está 
dando al sector movida por la demanda internacional privilegiando 
la exportación en lugar de fomentar el mercado interno y la agre-
gación de valor es cuestionable. Con precios más bajos y mayor 
competencia, Bolivia difícilmente podría mantener su hegemonía 
y soberanía en el mercado internacional de la quinua. 

15 Se trata de las primeras pruebas, en condiciones óptimas, pero debido a 
las mejores condiciones climáticas de la costa en relación a la sierra (zona 
tradicional de cultivo en el Perú, principalmente Puno) se prevé que los 
rendimientos continúen siendo mucho mayores fuera de las parcelas de 
prueba (http://www.elperuano.com.pe/edicion/noticia-quinua-peruana-
cosechada-la-costa-tiene-mayor-rendimiento-11126.aspx#.Uqxykei-
vju4). 
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Reflexiones sobre políticas públicas y soberanía
alimentaria

Si bien es innegable que el “boom” de la quinua ha sido y es una 
oportunidad dorada para las familias productoras del Altiplano 
sur en términos de ingresos económicos gracias a los altos pre-
cios, no se debe dejar de pensar en estrategias alternativas para 
garantizar la estabilidad de estos ingresos en contextos de precios 
menos favorables.16 Sería un despropósito permitir que la quinua 
se convierta en un hito más de la maldición de los recursos naturales, 
por el contrario, urge dejar de pensar desde una lógica extractivista 
dependiente de los mercados externos.

En coordinación con las organizaciones campesinas e insti-
tuciones de generación de conocimientos y tecnología, el Estado 
debe diseñar políticas públicas encaminadas en dirección de la 
soberanía alimentaria y un eje fundamental de estas políticas debe 
ser el desarrollo del mercado interno y la agregación de valor. 

En la situación actual el mercado interno representa entre 
20 y 25% de la producción. Un consumo de quinua dos veces 
por semana por persona representaría 48.000 toneladas métricas 
(considerando porciones de 50g sería algo menos de una libra por 
persona por mes). Los datos señalan que en 2013 se cosecharon 
alrededor de 60.000 toneladas métricas,17 lo que significa que un 
consumo moderado de quinua podría llegar a representar 80% 
de la producción actual. Este dato muestra que el potencial del 
mercado interno es aún muy grande.18

Una cuestión fundamental para aumentar el consumo de la 
población boliviana es el precio, que se ha incrementado conside-
rablemente. ¿Cómo conseguir un equilibrio entre la remuneración del 
productor y la accesibilidad del precio del producto para los consumidores? 

16 Estrategias que sean complementarias a los esfuerzos que se están haciendo 
por una denominación de origen de la quinua real para garantizar un nicho 
de mercado (de calidad y origen) para la exportación.

17 http://www.fao.org/agronoticias/agro-noticias/detalle/es/c/204100/ 
18 Si el 100% de la producción se destinara al mercado interno, el consumo 

per cápita alcanzaría los 6kg/persona/año (500g/mes).
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Esta no es una pregunta nueva y las pistas para responderla son 
múltiples:

– subvenciones de Estado a través de precios diferenciados 
entre el mercado interno y el mercado internacional, con 
cupos para que un porcentaje de la producción se destine al 
mercado interno;

– compras de Estado mediante programas como el desayuno 
escolar, el subsidio materno-infantil y otros;

– reducción de intermediarios, transformación en agroin-
dustrias rurales y mercados campesinos, desarrollo de 
espacios en los que se reduzca la distancia entre productores, 
transformadores y consumidores finales. 

Ahora bien, se ha dicho que el precio de la quinua es restrictivo 
para una parte significativa de la población boliviana (alrededor 
de 20 Bs/libra en el punto más alto de la gestión 2013). Según el 
análisis realizado, destinar el 80% de la producción nacional al 
mercado interno significaría un gasto de entre Bs 12 y 20 men-
suales por persona. Tomando en cuenta que en el país son mu-
chas personas las que no pueden realizar gastos suplementarios 
en alimentación, podría pensarse en una subvención destinada a 
este segmento y dejar que el resto de los consumidores asuman el 
precio necesario para asegurar que se mantenga la mejoría de las 
condiciones de vida de los productores.

Para desarrollar el mercado interno es fundamental pensar en 
el papel que cumplen los consumidores como actores políticos y a 
la vez pensar en políticas públicas de mejora de la alimentación de 
la población, partiendo de una campaña de concientización sobre 
la importancia de la nutrición y la inclusión de las poblaciones 
más necesitadas.

Según el informe Food Price Watch del Banco Mundial, Améri-
ca Latina y el Caribe es la región más afectada por la obesidad. En 
2005 había 60 millones de obesos en América Latina y se prevé que 
la cifra aumente hasta 191 millones hasta el 2030 (Banco Mundial, 
2013). En Bolivia, aunque todavía el 21,3% de la población padece 
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hambre, paralelamente el 19% de la población presenta niveles de 
obesidad,19 por lo que urgen políticas no solo de hambre cero sino 
también de promoción de hábitos alimenticios sanos.

Por sus excepcionales cualidades nutricionales, la quinua po-
dría convertirse en la piedra angular de una campaña masiva de 
mejora de los hábitos alimenticios de los bolivianos. Y en contextos 
menos favorables de precios (que podrían presentarse en el futu-
ro), el fortalecimiento de un mercado interno podría garantizar 
un mercado estable para la quinua boliviana y por ende un cierto 
nivel de soberanía.

Conclusiones

El boom de la quinua es una oportunidad muy interesante para 
las poblaciones del Altiplano sur en la medida en que la gran de-
manda internacional ha propiciado un aumento muy significativo 
de los precios pagados al productor. Sin embargo, la orientación 
preferentemente exportadora que se le está dando al sector puede 
en un futuro colocar al país en una situación de vulnerabilidad y 
dependencia.

Si bien hasta la fecha la quinua es el producto estrella de Boli-
via y Perú y su producción es marginal en el resto del mundo, esto 
podría cambiar, como ha ocurrido con tantos cultivos a lo largo 
de la historia. En un contexto de globalización y de agilización 
de los intercambios, solo puede suponerse que estos fenómenos 
tiendan a acelerarse. En el escenario en el que la quinua pudiera 
convertirse a mediano plazo en un commodity, sujeto a importan-
tes flujos internacionales, Bolivia debe pensar en estrategias para 
garantizar su soberanía alimentaria.

El desafío es seguir generando mejoras en los ingresos de las 
familias productoras aprovechando la coyuntura favorable a la 
exportación de quinua pero en un marco más amplio que permita:

19 MercoPress, 5 de diciembre de 2013.
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– fomentar el mercado interno, 
– crear valor agregado dentro del país y adoptar estrategias que 

aprovechen la diversidad de quinua (incluyendo quinua de 
regiones no consideradas como el Altiplano norte),

– pensar en el desarrollo del sector de forma más sostenible y 
considerando escenarios menos favorables para adelantarse 
a los posibles efectos de una disminución de precios en el 
mercado internacional,

– diseñar políticas públicas que a través de cultivos nutritivos 
como la quinua busquen disminuir a la vez el hambre y la mal-
nutrición en el país, atacando los malos hábitos alimenticios 
y alcanzando a las poblaciones excluidas.

Interesantes iniciativas se han llevado a cabo para garantizar 
ciertos mercados en caso de un aumento de la oferta de quinua 
en otros países, como la creación del Centro Internacional de 
la Quinua en Bolivia y la denominación de origen de la Quinua 
Real.20 Sin embargo, más allá de garantizar nichos de mercados 
específicos (productos orgánicos, con denominación de origen, 
de calidad, etc.) es importante fortalecer el mercado interno y 
analizar las políticas de comercio que se llevan adelante tanto con 
los países fronterizos como con el resto. El contrabando de qui-
nua de Bolivia hacia Perú podría invertirse y en muy pocos años 
podríamos vernos importando quinua más barata del Perú, como 
sucede hoy con la papa, cebolla, frutas y otros.

En este contexto es importante lograr una buena coordinación 
entre los diferentes actores de la cadena a nivel nacional, para 
construir una estrategia amplia de producción de quinua para la 
seguridad y la soberanía alimentaria de Bolivia.

20 Cuyos estatutos están actualmente en borrador.
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Este artículo aborda el análisis de la soberanía alimentaria en la 
Alianza Bolivariana y del comercio intra-alba, enfocado en el rol 
del Estado Plurinacional de Bolivia. El trabajo se articula en torno 
a seis secciones: la soberanía alimentaria en la Alianza Bolivariana 
como respuesta a la crisis alimentaria; la empresa gran nacional de 
producción de alimentos del Estado Plurinacional de Bolivia y de 
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en el alba-tcp y en el Estado Plurinacional de Bolivia; la discusión 
de los resultados y las conclusiones. Describe los productos boli-
vianos más importantes en el intercambio comercial intra-alba, 
cómo se ha comportado la producción de los cuatro commodities 
más importantes para la ingesta calórica (maíz, soya, trigo y arroz) 
y analiza el rol potencial del Estado Plurinacional de Bolivia en la 
construcción de una soberanía alimentaria en el alba-tcp.

Palabras claves: Estado Plurinacional de Bolivia, soberanía 
alimentaria, alba, comercio intra-alba, soya.

Introducción

El objetivo de este trabajo es presentar algunas consideraciones 
en torno al rol potencial del Estado Plurinacional de Bolivia en la 
construcción de la soberanía alimentaria en la Alianza Bolivariana-
Tratado Comercial de los Pueblos (alba-tcp) y en el comercio 
intra-alba frente a la crisis alimentaria. 

El alba-tcp es una alternativa de integración regional lan-
zada en el 2005, que reúne a ocho países miembros –Venezuela, 
Cuba, el Estado Plurinacional de Bolivia, Ecuador, Nicaragua, 
Antigua y Barbuda, San Vicente y las Granadinas, y Dominica– y 
a más de veinte países beneficiarios en el ámbito alimentario. El 
Estado Plurinacional de Bolivia ingresó al alba-tpc en 2006, 
inmediatamente después de Cuba y Venezuela. En febrero de 2012, 
Santa Lucía y Surinam se unieron como miembros especiales y 
Haití inició el proceso de adhesión.

La crisis alimentaria es un complejo fenómeno multidimen-
sional y sistémico de la economía internacional; la más reciente, 
que explotó a partir del 2007, exacerbó una espiral de precios 
que arrojó a millones de personas a una situación de inseguridad 
alimentaria y hambre. Lo que distinguió a la crisis del 2007 fue 
la relación de la espiral de precios con elementos de especulación 
financiera, aumento de precios del petróleo y factores ambienta-
les y de recursos naturales. Estas marcadas interrelaciones entre 
alimentos, energía, finanzas, cambio climático y ambiente son lo 
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que la caracteriza como crisis del sistema capitalista y del modelo 
productivo transnacional corporativo agroalimentario. 

Según ilustra el gráfico 1, entre el 2006 y el 2008 los precios 
de los cuatro commodities más importantes (arroz, trigo, maíz y 
soya) aumentaron significativamente, aparejados por un aumento 
similar de los precios del petróleo.

Gráfico 1
Precios anuales de productos básicos y de petróleo, 1986-2012

en dólares americanos reales (2005=100)

Fuente: Elaboración propia en base a World Bank Commodity Price Data (Pink Sheet), Annual 
Prices, 1960 to present, Real 2005 dollars, disponible en http://siteresources.worldbank.org/
INTPROSPECTS/Resources/334934-1304428586133/pink_data_a.xlsx

Debido a que estos cuatro productos comprenden la ingesta 
calórica del 75% de la población mundial (Schlenker y Roberts, 
2010: 1), los aumentos en precios de los commodities básicos y del 
petróleo en los años 2007-2008 provocaron que por lo menos 40 
millones de personas alrededor del mundo fueran arrojadas a una 
situación de hambre como resultado de la crisis de los precios de 
los alimentos, aumentando el número total de personas viviendo 
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en la pobreza a 963 millones en el 2008 (von Grebner et al., 2011: 
22). Esta situación de crisis puede exacerbarse ya que se espera 
que los precios aumenten más en un escenario futuro debido a los 
efectos del cambio climático (Nelson et al., 2010). 

En un ámbito amplio, el concepto desde donde abordar las 
crisis alimentarias ha transitado históricamente desde el de la segu-
ridad al de la soberanía alimentaria (ver Aponte y Polanco, 2013). 
El concepto de seguridad alimentaria se centró inicialmente en un 
planteamiento basado en la disponibilidad de alimentos nutritivos, 
vinculándose luego al derecho a la alimentación, sobre todo bajo 
el impacto del trabajo del nobel Amartya Sen y su obra sobre 
Titularidades y hambrunas. Más tarde, el concepto de soberanía 
alimentaria, surgido desde los movimientos sociales –entre los que 
se destaca la participación de la Vía Campesina–, se centró en el 
derecho de los pueblos a definir sus propias políticas agrícolas y 
alimentarias con prioridad en la producción local, los pequeños 
productores, precios justos para la agricultura, protección de se-
millas e inversiones públicas (Chiriboga, 2009: 4).

Para efectos de este trabajo, la observación analítica es que 
se puede cumplir con la definición de seguridad alimentaria sin 
cuestionar ni el modelo productivo agroalimentario ni la economía 
política del comercio internacional de alimentos. Estos son los ejes 
de la diferenciación entre los dos conceptos. A su vez, son los ejes de 
la construcción de alternativas de soberanía alimentaria en el alba. 

Este capítulo aborda el análisis de la soberanía alimentaria en 
la Alianza Bolivariana y del comercio intra-alba enfocado en el 
rol del Estado Plurinacional de Bolivia. Se divide en seis secciones: 
la soberanía alimentaria en la alianza bolivariana como respuesta 
a la crisis alimentaria; la empresa grannacional de producción de 
alimentos del Estado Plurinacional de Bolivia y de Venezuela; el 
Estado Plurinacional de Bolivia en el comercio intra-alba; la 
armonización de la búsqueda por la soberanía alimentaria en el 
alba-tcp y en el Estado Plurinacional de Bolivia; discusión de 
los resultados y conclusión.

Parte de las siguientes preguntas: ¿cuáles son los productos bo-
livianos más importantes en el intercambio comercial intra-alba?, 
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¿cómo se ha comportado la producción de los cuatro commodities 
más importantes para la ingesta calórica mundial (maíz, soya, tri-
go y arroz) en el Estado Plurinacional de Bolivia?, ¿cuál es el rol 
potencial de el Estado Plurinacional de Bolivia en la construcción 
de una soberanía alimentaria en el alba-tcp?

La soberanía alimentaria en la alianza bolivariana como 
respuesta a la crisis alimentaria

En América Latina y el Caribe, un grupo significativo de países 
ha aprobado leyes o proyectos de ley en torno a la seguridad ali-
mentaria a partir del 2003: Argentina (2003); Costa Rica (2004); 
México (2005); Panamá (2005); Guatemala (2005); Brasil (2006); 
Honduras (2007); República Dominicana (2007); Colombia 
(2007); Perú (2007); Venezuela (2008); el Estado Plurinacional de 
Bolivia (2008); El Salvador (2008); Ecuador (2009); y Nicaragua 
(2009) (en base a Ramírez y García, 2009). 

Sin embargo, la alternativa construida desde la Alianza Boliva-
riana es más contundente ya que parte de una visión más alineada 
con el concepto de soberanía alimentaria. El tratado para imple-
mentar la cooperación en las áreas relacionadas con la soberanía 
alimentaria al interior del alba fue firmado el 27 de abril de 2008 
durante la Cumbre del alba celebrada ese mismo año. La Red de 
Comercio de alba Alimentos y el Fondo de Seguridad Alimentaria 
del alba se crearon con una inversión inicial de 100 millones de 
dólares (usd). Una Comisión Conjunta se creó para organizar 
proyectos conjuntos y desarrollar proyectos de agronegocios en 
cereales, vegetales, carne y leche.3

Las iniciativas de integración de alimentos dentro del alba-
tcp, según fueron concretadas en alba-Alimentos, incluyen a 
los ocho países miembros del alba; a los países miembros de 
Petrocaribe –una iniciativa de integración petrolera impulsada por 

3 http://www.soberaniaalimentaria.com/noticias/ albaFondoSeguridadAli-
mentaria 



146 teoría y praxis de la soberanía alimentaria en bolivia

el alba-tcp que incluye a países miembros del alba y otros de 
la región (Antigua y Barbuda, Bahamas, Belice, Cuba, Dominica, 
República Dominicana, Granada, Guatemala, Guyana, Haití, 
Honduras, Jamaica, Nicaragua, San Cristóbal y Nieves, Santa 
Lucia, San Vicente y las Granadinas, Surinam y Venezuela)– y a 
Brasil, Argentina y Paraguay. 

Las iniciativas integracionistas en alimentos se distinguen 
también en torno a elementos importantes con relación al comer-
cio y la producción. alba-tcp crea nuevas relaciones en torno a 
conceptos de cooperación y complementariedades en el comercio, 
la producción y la inversión. alba-tcp busca aplicar conceptos 
de justicia, cooperación y solidaridad en el comercio.

El alba-tcp redefine los conceptos de cooperación y com-
plementariedades en el comercio, la producción y la inversión que 
pueden promover la creación de cadenas regionales de producción. 
El alba-tcp busca aplicar principios de justicia y solidaridad en 
el comercio, entre los cuales se destacan el comercio compensa-
do (con intercambio de productos), la no reciprocidad y el trato 
diferenciado (Girvan, 2008: 5-9). 

La inversión en el alba-tcp se articula en torno a empresas 
estatales locales y regionales con complementariedades y necesi-
dades en mente, en vez de alrededor de las empresas extranjeras y 
la producción para la exportación. El surgimiento de las empresas 
estatales mixtas regionales es una nueva forma de gobernanza que 
juega un rol crucial en alcanzar el desarrollo endógeno regional 
con inclusión social.

Las empresas grannacionales son empresas estatales mixtas: 
empresas estatales de dos o más países miembros del alba-tcp 
que comparten la propiedad y que se enfocan en el comercio in-
tra alba-tcp. Conceptualmente, la categoría ‘grannacional’ se 
introdujo en el 2008, aunque las empresas estatales mixtas estaban 
funcionando desde el 2005 cuando se firmó el Acuerdo Estratégico 
Cuba-Venezuela. El concepto de las empresas grannacionales como 
una forma de organizar la producción al nivel regional dentro del 
alba-tcp se planteó por primera vez en el texto de resoluciones 
de la reunión de ministros del alba-tcp celebrada en el 2008.
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Los proyectos grannacionales son programas de acción diri-
gidos a alcanzar las metas y principios del alba-tcp, validados 
por países miembros, cuya implementación involucra a dos o más 
países, para el beneficio de la gran mayoría social. Las empresas y 
proyectos grannacionales (epgn) se han constituido o se proyecta 
se conformarán en las áreas de acuerdos del alba-tcp: cultura, 
telecomunicaciones, turismo, comercio justo, alimentos, energía, 
industria, minería, finanzas, salud y transportación.4 

En el alba-tcp, el comercio y la inversión se abordan desde 
una perspectiva de desarrollo endógeno sostenible, con inclusión 
social y participación efectiva del Estado. Las epgn surgen como 
alternativas a los modelos de desarrollo centrados en el regionalis-
mo abierto y en las corporaciones transnacionales. Se distinguen y 
diferencian de la empresa transnacional: ‘El concepto de las em-
presas grannacionales surge en oposición a aquel de las empresas 
transnacionales, por consiguiente, su dinámica económica estará 
orientada a privilegiar la producción de bienes y servicios para 
satisfacer las necesidades humanas garantizando la continuidad y 
el rompimiento con la lógica de la acumulación y la reproducción 
del capital.5

El alba-tcp ha promovido una alternativa en soberanía 
alimentaria vinculada a un modelo de empresas y de proyectos 
grannacionales. Si bien son muchos los países vinculados a las 
iniciativas de alba-Alimentos, hay cuatro países miembros del 
alba –Venezuela, Ecuador, El Estado Plurinacional de Bolivia 
y Nicaragua– en los que la legislación está vinculada a una con-
ceptualización que permite a los Estados determinar de forma 
autónoma las políticas, y que incorpora la posibilidad de limitar el 
impacto del mercado mundial y promover la participación activa 
de pequeños productores (Chiriboga, 2009).

El alba plantea la creación de un modelo alternativo al 
sistema transnacional corporativo y al modelo agroexportador 

4 Basado en http://www.alianzabolivariana.org/modules.php?name=Conten
t&pa=showpage&pid=2074

5 Idem.
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basado en las grandes empresas transnacionales. En el área de 
alba-tcp-Alimentos existen seis empresas grannacionales que 
operan o están proyectadas para operar en el futuro: alba-tcp-
Arroz, alba-tcp-Leguminosas, alba-tcp-Pescalba, alba-
tcp-Avícola, alba-tcp-Porcinos, alba-tcp-Leche y Lácteos, 
y alba-tcp-Maderas. La República Bolivariana de Venezuela 
también ha firmado acuerdos o tratados de soberanía alimentaria 
con países que no son miembros del alba. Este es el caso de Brasil, 
Argentina (2008) y Paraguay (acuerdos internacionales en materia 
de seguridad y soberanía alimentaria,6 y políticas de seguridad y 
soberanía alimentaria en los países del alba). 

Empresa Grannacional de Producción de Alimentos
del Estado Plurinacional de Bolivia y de Venezuela7

“El Estado Plurinacional de Bolivia y la República Bolivariana de 
Venezuela, en el marco del desarrollo de los proyectos granna-
cionales, se han propuesto la creación de una Empresa Granna-
cional de Alimentos, para cuya conformación, hasta la época, han 
firmado un “Acuerdo Marco entre el Gobierno de la República 
Bolivariana de Venezuela y el Gobierno del Estado Plurinacional 
de Bolivia para la Constitución de la Grannacional de Producción 
de Alimentos”, el cual, conforme a lo establecido en el artículo 154 
de la Constitución de la República Bolivariana de Venezuela, fue 
aprobado por la Asamblea Nacional de este país, mediante Ley 
Aprobatoria publicada en Gaceta Oficial N° 39.717 de fecha 22 
de julio de 2011.” (Solórzano Cavalleri, 2013: 120).

“Conforme a lo establecido en el Acuerdo, la Empresa 
Grannacional  tiene como objeto ‘la producción, procesamien-
to, intercambio, distribución y comercialización de diferentes 

6 Ver <http://www.minpal.gob.ve/index.php?option=com_content&task=vi
ew&id=7&Itemid=15>.

7 Esta sección está fundamentada en el trabajo de Solórzano Cavalleri, 2013: 
119-123. 



149la soberanía alimentaria en la alianza bolivariana

productos  y rubros alimentarios’, para lo cual se le asignan como 
objetivos: 

a)  Potenciar y fortalecer productos alimentarios desarrollados 
actualmente, para el abastecimiento interno de cada país y su 
posterior intercambio de los excedentes. 

b)  Realizar un diagnóstico de los productos agrícolas para su 
fortalecimiento y desarrollo mediante inversión de recursos 
de las Partes contratantes. 

c)  Desarrollar programas dirigidos al mejoramiento de la 
productividad para el beneficio de los micros, pequeños y 
medianos productores, a través de la prestación de asistencia 
técnica en materia de capacitación. 

d)  Fomentar la investigación y el intercambio tecnológico entre 
los productores de los Estados Partes y con las diferentes ins-
tituciones científicas de los Estados Asociados, relacionadas 
con la industria y la producción agroalimentaria. 

e)  Elaborar programas y proyectos para el mejoramiento de los 
sistemas productivos de nuestros pueblos. 

f)  Fomentar el desarrollo productivo en armonía con el ambiente 
y respetando la cultura de los pueblos. 

g)  Respaldar la organización de los productores de las diferentes 
formas asociativas, que le permitan conformar redes de pro-
ducción. 

h)  Organizar actividades comerciales e industriales en general, 
así como el diseño, ejecución y evaluación de todo tipo de 
proyectos agroindustriales necesarios para la consecución de 
los fines de la sociedad. 

i)  Destinar la producción excedentaria generada en la pro-
porción que se considere adecuada, para el intercambio y/o 
comercialización para satisfacer las necesidades de los países 
miembros del alba-tcp. 

j)  Creación de empresas filiales entre los países miembros del 
alba-tcp, con el propósito de desarrollar las cadenas pro-
ductivas. 
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k)  Realizar todos los actos y negocios jurídicos que guarden 
relación con su objeto.” 

Respecto al objeto y objetivos de la empresa grannacional, 
el acuerdo establece que los mismos deberán enmarcarse en el 
“pluralismo económico”, por lo cual, las partes se comprometen 
a “fomentar la producción, procesamiento, intercambio, distribu-
ción y comercialización de productos agropecuarios y de la pesca 
entre las comunidades campesinas, indígenas, así como las micro, 
pequeñas y medianas empresas del país” (Solórzano Cavalleri, 
2013: 120-121).

“La Empresa Grannacional de Producción de Alimentos 
estará domiciliada en el Estado Plurinacional de Bolivia, el cual 
será la sede de la Empresa, por lo cual se creará bajo su legisla-
ción, siendo la figura jurídica acordada para ella la de “Sociedad 
Anónima Mixta”” (Solórzano Cavalleri, 2013: 121).

El patrimonio de la empresa estará conformado por aportes 
del Estado Plurinacional de Bolivia y de la República Bolivariana 
de Venezuela, y el mismo será fijado en negociaciones directas 
entre los Estados, pudiendo componerse de: 

“a.  aportes de carácter patrimonial, en dinero, en bienes muebles 
o inmuebles o en una combinación de éstos, 

b.  estudios, proyectos o cualquier tipo de aporte tecnológico, y 
c.  cualquier tipo de bien que sea susceptible de valoración eco-

nómica.” 

El Acuerdo, en su artículo vi, define como entes ejecutores, 
por parte del Estado Plurinacional de Bolivia, a la Empresa de 
Apoyo a la Producción de Alimentos (emapa) y por parte de la 
República Bolivariana de Venezuela a la Corporación Venezola-
na de Alimentos (cval) y a la Corporación de Abastecimiento y 
Suministros Agrícolas (casa) (Solórzano Cavalleri, 2013: 123).

La máxima instancia de decisión de la empresa grannacio-
nal, según establece el Artículo 4 del acuerdo, es el Consejo de 
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Ministros, integrado por los Ministerios de Desarrollo Rural y 
Tierras, el de Desarrollo Productivo y Economía Plural del Es-
tado Plurinacional de Bolivia y los Ministerios del Poder Popular 
para la Agricultura y Tierras y para la Alimentación de Venezuela 
(Solórzano Cavalleri, 2013: 122).

El Estado Plurinacional de Bolivia en el comercio
intra-alba8

Aunque no se cuenta con datos publicados sobre la producción 
y comercio de esta empresa grannacional de Alimentos entre el 
Estado Plurinacional de Bolivia y Venezuela, el objetivo de esta 
sección es analizar la participación del Estado Plurinacional de 
Bolivia en el comercio intra-alba para conocer el potencial de la 
producción y de las exportaciones existentes que luego pudieran 
vincularse a las actividades de esta nueva empresa grannacional de 
alimentos.

En los gráficos 2 y 3 se observa la evolución y tendencia 
específica de los países miembros del alba y su participación en 
el comercio intra-alba en alimentos para el período 1998-2011. 
El gráfico 2 muestra un total dominio del Estado Plurinacional 
de Bolivia en el comercio intra-alba de alimentos hasta el 2007. 
Nótese además el repunte de Ecuador después del 2005 y el de 
Nicaragua después del 2007, cuando estos países ingresan al alba-
tcp. Aunque en el caso de Bolivia el aumento en las exportaciones 
se observa a partir de 1999, inicio del gobierno de Hugo R. Chávez 
Frías en Venezuela y salida de Venezuela de la Comunidad Andina 
(Bolivia, Ecuador, Perú y Colombia) en el 2006.

8 El análisis que se presenta en esta sección está fundamentado en una 
metodología desarrollada por la autora y que se explica en Aponte 
(2011).
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Gráfico 2
Exportaciones en ALBA-Alimentos, por país miembro con mayor valor

de intercambio en el comercio intra-ALBA
en dólares americano reales (2005=100), 1998-2011

Fuente: Elaboración propia en base a United Nations Commodity Trade Database (UN Comtrade). 

El gráfico 3 muestra una reducción significativa en el caso de 
Venezuela y reducciones o niveles bastante estables de exportación 
(aunque de menor escala) para los otros países durante el periodo 
1998-2011.

Gráfico 3
Exportaciones en ALBA-Alimentos, por país miembro con mayor

valor de intercambio en el comercio intra-ALBA
en dólares americanos reales (2005=100), 1998-2011

Fuente: Elaboración propia en base a United Nations Commodity Trade Database (UN Comtrade). 
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Los principales productos que los países exportan bajo la 
categoría comprendida por alba-Alimentos son los siguientes:

Tabla 1

País miembro del ALBA Producto

Estado Plurinacional de Bolivia Tortas de soya y aceites de origen vegetal

Ecuador Atunes, listado, bonito del Atlántico, arenque, 
sardinas y otros pescados

Nicaragua Carne de ganado bovino

Venezuela Aceite en bruto

San Vicente y Las Granadinas Harina de trigo, arroz y preparados para animales

Cuba Frijoles, azúcar, cigarros y ron

Dominica Bananas (incluso plátanos) y frutas frescas

Fuente: Elaboración propia en base a United Nations Commodity Trade Database (UN Comtrade). 

Durante todo el período de estudio (1998-2011), el 97% de 
las exportaciones del Estado Plurinacional de Bolivia en ALBA-
Alimentos giró en torno a los productos que aparecen en la tabla 
2, donde sobresale el dominio de las tortas de soya (65%) y los 
aceites (alrededor de 30%).

Tabla 2
Composición del 97% de las exportaciones el Estado Plurinacional

de Bolivia en ALBA Alimentos, 1998-2011

Producto %

Tortas de soya 65
Aceite vegetal crudo, desgomado o no 20
Aceite de oliva crudo 6
Aceite vegetal refinado 3
Grasa/aceites animal/vegetal (no manteca) 2
Otros azúcares de caña/remolacha 1

Fuente: Elaboración propia en base a United Nations Commodity Trade 
Database (UN Comtrade).
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El destino de cerca del 90% de las exportaciones del Estado 
Plurinacional de Bolivia al bloque se concentra en Venezuela: 2 
056.30 millones de usd a precios de 2005 en todo el período estu-
diado. Los principales productos que exportó Bolivia a Venezuela 
en la etapa de vigencia del alba fueron:

1. Tortas de soya (59%) resultante de los residuos de la extracción 
de aceites de las semillas de soya, estén o no molidas o en forma 
de gránulos. El valor real aproximado de las exportaciones 
asciende a 750 millones de usd (2005 = 100). 

2. Aceites y grasas fijos de origen vegetal, “blandos”, en bruto, refi-
nados o fraccionados” (24%) por un valor real de 308.6 millones 
de usd (2005 = 100). El aceite de soya representa el 17%.

Cuando se analiza el valor del intercambio del comercio 
intra-alba por producto y de acuerdo a la clasificación de estos 
productos según la categoría de bien primario, intermedio o de 
consumo, lo que se observa es que las exportaciones del Estado 
Plurinacional de Bolivia al bloque alba se concentran en los 
productos intermedios, según ilustra la tabla 3. 

Tabla 3
Valor del intercambio del comercio intra-ALBA, 1998-2011
por producto y clasificación de bien primario o intermedio

en millones de dólares americanos reales (2005=100)

País

Primario Intermedio 
1

Intermedio 
2

Intermedio 
3

Intermedio 
4

Soya
en grano

Aceite
en bruto

Aceite 
refinado

Tortas
de soya

Salsa soya

Estado Plurinacional
de Bolivia

9.59 404.91 65.42 1 309.42 -

Ecuador - - 49.49 - -

Nicaragua - 0.19 21.64 - -

Venezuela - 17.23 - - 0.01

Antigua y Barbuda - - 0.03 - -

Fuente: Elaboración propia en base a United Nations Commodity Trade Database (UN Comtrade).
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La participación de varios países miembros del alba en las 
categorías de aceite con bienes intermedios sugiere que este inter-
cambio comercial añade valor en actividades que se llevan a cabo 
en los países de destino. Un buen ejemplo de esto es el rubro de las 
tortas de soya. Este producto se utiliza como materia prima para la 
elaboración de alimentos concentrados para animales, para el ganado 
lechero (en primer lugar) y para el de engorde (en segundo lugar). 
Su exportación como bien intermedio sugiere que esta actividad de 
valor añadido se está llevando a cabo en el bloque del alba. 

Al analizar el destino de las exportaciones se vio que un alto 
porcentaje de las tortas de soya se exportan a Venezuela. Es aquí 
donde el comercio intra-alba está aportando a añadir valor e 
impactar varias industrias (ganado lechero, ganado de engorde, 
entre otras). De igual forma, se identifican dos rubros en el cual 
participan varios países: aceite en bruto y aceite refinado. Esta 
categorización sugiere redes y cadenas potenciales en las cuales se 
podría establecer y fortalecer una complementariedad productiva 
y comercial intra-alba. En torno a estas actividades socioeconó-
micas puede articularse un desarrollo regional. 

A estos hallazgos hay que agregarle el análisis del comporta-
mieno de la producción de la soya y de los otros tres commodities 
importantes para la ingesta calórica mundial (maíz, trigo y arroz), 
porque la soberanía alimentaria regional en torno al alba no debe 
vulnerar la búsqueda de la soberanía alimentaria a nivel plurina-
cional. En ese sentido, es importante conceptuar la armonización 
de estos dos objetivos.

Armonización de la búsqueda por la soberanía
alimentaria en el alba-tcp y en el Estado
Plurinacional de Bolivia

Una de las preguntas importantes en torno al tema del comercio 
intra-alba y la soberanía alimentaria es cómo armonizar los obje-
tivos de alcanzar una soberanía alimentaria en el alba-tcp con los 
de alcanzar una soberanía alimentaria en el Estado Plurinacional 
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de Bolivia. Si no se impulsan ambos objetivos, el proyecto regional 
puede menoscabar la soberanía alimentaria al nivel plurinacional 
en la medida que aumenten las exportaciones sin que aumente 
significativamente la producción nacional. En el caso del Estado 
Plurinacional de Bolivia convergen hasta cierto punto ambos 
procesos, según se evidencia en el Plan de Desarrollo Nacional 
de 2010. A continuación se bosquejan unas consideraciones pre-
liminares en torno a este tema.

El Plan de Desarrollo Nacional de Bolivia contiene planes 
de desarrollo sectoriales y programación en cuatro áreas: tierras, 
desarrollo rural y agropecuario, riego y fortalecimiento. En el 
plan, el tema de la seguridad y soberanía alimentaria se ubica bajo 
el componente de desarrollo rural y agropecuario. La programa-
ción bajo este ámbito incluye sembrar (Sembrar el Derecho a la 
Alimentación); criar-pasa (Creación de Iniciativas Alimentarias 
Rurales); empoderar (Emprendimientos Organizados para el 
Desarrollo Rural Autogestionario); y el Fomento a la Producción 
(Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras, 2010: 7-8).

Sin embargo, la soberanía y la seguridad alimentaria también 
se fomentan a través de otros componentes del plan. Por ejemplo, 
bajo el Plan de Tierras se incluye la transformación de la estructura 
de tenencia y acceso a la tierra y los bosques fomentando la equi-
dad en la tenencia, distribución y acceso a los recursos naturales. 
Bajo el Plan de Desarrollo Rural y Agropecuario se incluyen el 
desarrollo de rubros estratégicos agropecuarios y el apoyo a las 
empresas públicas bajo el programa recrear (Reconducción del 
Rol del Estado en Empresas Alimentarias Rurales) (Ministerio de 
Desarrollo Rural y Tierras, 2010: 7-8).

Aunque en este documento no se menciona a la empresa gran-
nacional, esto puede atribuirse a que la ley que creó esta empresa 
entre el Estado Plurinacional de Bolivia y Venezuela data de 2011 
(Ley Aprobatoria publicada en Gaceta Oficial N° 39.717 de fecha 
22 de julio de 2011) y el plan se publicó en 2010 (Ministerio de 
Desarrollo Rural y Tierras, 2010). 

De otra parte, la evidencia compilada demuestra que la 
producción nacional de los cuatro commodities relevantes para la 
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soberanía alimentaria (soya, maíz, trigo y arroz) ha aumentado 
en el periodo 1991-2012. La producción de soya ha aumentado 
significativamente, según muestra el gráfico 4, quintuplicándose 
del 1991 al 2012. La producción, sobre todo en el caso del maíz 
y menos significativamente en los casos del arroz y del trigo, ha 
aumentado también aunque no al mismo nivel que la producción 
de soya. 

Gráfico 4
Producción de los cuatro commodities en el Estado Plurinacional

de Bolivia en toneladas, 1991-2012

Fuente: Elaboración propia en base a datos disponibles en http://faostat3.fao.org/.

Discusión de los resultados

Los resultados de la investigación apuntan a que el Estado Plu-
rinacional de Bolivia puede jugar un rol importante en impulsar 
la soberanía alimentaria en el alba-tcp porque: i) ha logrado 
aumentar la producción de los commodities más importantes de 
la ingesta calórica mundial que son cruciales para enfrentar la 
crisis alimentaria; ii) como productor importante de soya, aporta 
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exportaciones de este producto al comercio intra-alba de mane-
ra significativa; iii) la mayor parte de lo que aporta al comercio 
intra-alba está categorizado como bien intermedio, añadiendo 
valor a otros productos elaborados que impactan otros sectores 
agrícolas y agropecuarios; iv) ha creado una empresa grannacional 
con Venezuela en el sector de alba-Alimentos; v) ha abordado 
la incorporación de componentes de soberanía alimentaria en el 
Plan de Desarrollo Nacional.

Aunque se han bosquejado las áreas de aporte del Plan de 
Desarrollo de Bolivia a la soberanía alimentaria y se han mostrado 
los datos que evidencian el aumento en la producción de los cuatro 
commodities, un análisis de los avances de la soberanía alimentaria 
requiere (más allá de los objetivos de este trabajo) analizar cómo 
se ha impactado la cadena de producción, industrialización y la 
comercialización para los mercados internos y externos. Reque-
riría además analizar cuál ha sido el impacto de los diferentes 
actores sociales y económicos a lo largo de esta cadena, cómo se 
han impactado los productores de soya –nacionales, brasileros, 
menonitas, japoneses y otros; pequeños, medianos y grandes; 
privados y públicos (entre los que se encontraría la grannacional) 
ante los cambios en el Estado Plurinacional. 
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Resumen

La presencia de fenómenos climáticos, cada vez de mayor mag-
nitud y frecuencia, está ocasionando cambios en los sistemas pro-
ductivos atentando contra la capacidad de garantizar la seguridad 
alimentaria a nivel local. Las transformaciones climáticas han 
generado un andamiaje de normas y políticas que muchas veces no 
se aplican y son desconocidas para los actores locales. No obstante, 
en la mayoría de los casos los eventos climáticos son localizados 
y por tanto las respuestas ante los efectos perversos también son 
locales, donde el accionar de las instancias públicas es marginal. 
En este documento se presentan los resultados preliminares de 
una investigación sobre estas capacidades locales para enfrentar 
el riesgo climático, a partir de la identificación de las estrategias 
y prácticas locales de gestión del riesgo, sus características y ori-
gen. Se recoge la experiencia de “yapuchiris” del distrito Challa, 

1 cesu-umss taniaricaldi@yahoo.es
2 Fundación agrecol-Andes.
3 Asociación de Productores Agroecológicos de Challa-Yapuchiris.
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los cuales están contribuyendo a procesos de revalorización del 
conocimiento ancestral sobre riesgos combinando con nuevos 
procesos de aprendizaje e innovación.

Palabras claves: prácticas locales, riesgo climático, gestión 
de riesgos y seguridad alimentaria.

Introducción

En la realidad de las comunidades alto andinas interactúan una 
serie de factores multidimensionales y de origen diverso, uno de 
estos factores constituye la presencia de fenómenos climáticos, 
cada vez de mayor magnitud y frecuencia, los cuales están ocasio-
nando cambios en las comunidades y familias, que en la mayoría de 
los casos se traducen en la profundización de las vulnerabilidades 
locales, generando impactos en la disminución de los rendimientos 
productivos, pérdida de cultivos y activos y mayor inseguridad ali-
mentaria, generando por tanto menores niveles de bienestar de las 
familias y comunidades, profundizando la migración. Un círculo 
vicioso que corroe las potencialidades y oportunidades locales para 
construir procesos más sostenibles y equitativos. 

Pese a estas condiciones, sin embargo, no se puede negar la 
existencia de experiencias y capacidades locales que todavía per-
miten generar mecanismos de adaptación a las nuevas transforma-
ciones resultantes de la variabilidad climática, capacidades basadas 
en siglos de conocimientos y desarrollo de una serie de estrate-
gias, prácticas y lógicas que han permitido enfrentar los riesgos 
climáticos. Es necesario no perder de vista que estas capacidades 
también están sufriendo transformaciones por el aceleramiento de 
procesos, cambios en los ecosistemas y cambios socioculturales, 
económicos y políticos que transforman los escenarios de acción 
y reacción local frente a la variabilidad climática.

Este conocimiento local, las estrategias y prácticas, entre ellas 
las capacidades de pronóstico, constituyen alternativas determi-
nantes para la gestión del riesgo ya que el acceso a la información 
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meteorológica es restringido por la inexistencia de estaciones 
meteorológicas en la zona. 

Sin embargo, debido a diversos factores el conocimiento 
ancestral de manejo de bioindicadores está en un proceso de 
pérdida constante, situación que se constituye en otro factor de 
vulnerabilidad. Don Paulino Apaza, yapuchiri de la comunidad de 
Pasto Grande, ayllu Majasaya, reflexionaba en torno a este tema: 
La gente está olvidando estos conocimientos, se puede decir que hay ero-
sión de conocimientos, hasta las autoridades que son las indicadas para 
manejar estos conocimientos no los practican… ni en las escuelas hablan 
de eso, los niños ya no conocen, no aprenden este conocimiento que es tan 
importante en nuestra cultura… (2009).

Existen abundantes estudios y reflexiones sobre estas estrate-
gias campesinas en la región andina, realizados por instituciones e 
investigadores como Tapia et al. (2012), Ponce (2003), Chirveches 
(2006), Tapia (1991) y Valladolid (1994); Aguilar (1997), Ponce 
(1997), Regalsky y Hosse (2009), Ricaldi, Aguilar y Canaviri (2010, 
2011, 2012), entre otros, han constatado que en la zona andina cada 
microcuenca tiene un clima particular que determina la diversidad de 
fauna, flora y cultivos que en ella pueden adaptarse. Esta diversidad y 
particularidad de los ecosistemas se expresan también en diversidad 
de prácticas y estrategias que definen características y capacidades 
para hacer frente a los cambios y eventos de carácter climático.

Estos estudios muestran también que existe un saber local en 
las familias campesinas para predecir las características climáticas 
de un determinado año, para orientar prácticas productivas en 
parcelas y cultivos, y para tomar acciones tanto preventivas como 
reactivas frente a eventos climáticos. Este sistema de conocimien-
tos se ha transmitido de generación en generación desde tiempos 
precoloniales creando una dinámica que moviliza el conocimien-
to y define acciones y capacidades para adaptarse a procesos de 
transformación. En ese sentido, citando a Lavell (1999), Vásquez 
(2006) sostiene que:

 [L]a gestión del riesgo se entiende como un proceso social complejo, 
cuyo fin último es la reducción o la previsión y control permanente del riesgo 
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de desastre en la sociedad, en consonancia con, e integrada al logro de pautas 
de desarrollo humano, económico, ambiental y territorial, sostenibles… en 
la medida en que el riesgo es producto de procesos sociales y económicos que en 
parte importante derivan de las modalidades de desarrollo y transformación 
que la sociedad adopta en lo que se refiere a la producción, el consumo, la 
distribución del ingreso y de la riqueza, el desarrollo territorial y regional, 
el acceso a recursos económicos y de poder, la explotación y uso de los recursos 
naturales renovables y no renovables, etc., la reducción y control del mis-
mo solamente puede ser exitosa al considerar la gestión del riesgo como un 
componente de los procesos de gestión del desarrollo sectorial y territorial, 
del ambiente y de la sustentabilidad; en general la gestión del riesgo es 
un parámetro y componente de la gestión del desarrollo, de la gestión del 
ambiente y la gestión global de la seguridad humana como condición im-
prescindible para el logro de la sustentabilidad… requiere distintos niveles 
de coordinación e intervención que van desde lo global, integral, lo sectorial 
y lo macro-territorial hasta lo local, lo comunitario y lo familiar.

Como parte de este enfoque el Proyecto de Gestión de Riesgos 
Agrícolas Comunales (grac),4 desde el año 2009, ha realizado un 
proceso de investigación de seguimiento a las estrategias y prácticas 
locales a través de la experiencia de yapuchiris5 del distrito Challa 
del municipio de Tapacarí6 que, combinando saberes y prácticas 

4 Proyecto ejecutado por la Fundación Agrecol Andes y el Centro de Estudios 
Superiores Universitarios (cesu-umss) y financiado por la Fundación 
McKnight.

5 “Yapuchiris” son los mejores agricultores dentro de una organización 
comunal que muestran abiertamente una vocación de servicio, generan 
conocimientos técnicos locales que se traducen en el manejo ejemplar de sus 
parcelas, aprovechando óptimamente de las destrezas y habilidades locales 
para transmitir e intercambiar experiencias productivas e innovaciones de 
gestión de recursos productivos en la parcela, disponible en www.asocam.
org/.../Portal_OL_Sistematizacion_Yapuchiris.pdf

6 Esta iniciativa recoge experiencias previas de la Fundación Agrecol Andes 
sobre “bioindicadores o señas de la naturaleza” a partir del empleo de 
Tecnologías de Información y Comunicación (tic), a través de las cuales 
agricultores del altiplano norte de La Paz y de la zona alto-andina de Co-
chabamba documentaron sus experiencias relacionadas a la “generación 
del pronóstico local del tiempo”. Más adelante y siguiendo este proceso, 
gracias al Programa de Reducción del Riesgo de Desastres prrd/cosude 
se construyó un instrumento de planificación denominado “Plan de Gestión 
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locales con procesos de innovación tecnológica, han logrado gene-
rar capacidades para enfrentar el riesgo climático. Los resultados 
de dicha investigación son los que se presentan parcialmente en 
este documento.

El municipio de Tapacarí del departamento de Cochabam-
ba, donde se ubica el distrito Challa (ayllus Aransaya, Urinsaya 
y Majasaya Mujlli), es uno de los municipios más vulnerables de 
Bolivia, tanto en aspectos productivos, básicamente economías de 
subsistencia, como por sus condiciones sociales. El 99,4% de la 
población vive en condiciones de pobreza (ine, 2001). Tapacarí, 
particularmente el distrito Challa, es un territorio heterogéneo 
conformado en su mayoría por serranías y algunas planicies, en tres 
zonas agroecológicas: pre-puna, puna y puna alta (entre 3 500 y 4 
635 msnm), con una temperatura promedio de 6,5 Cº y un nivel 
de precipitación que oscila entre los 300 y 600 mm. 

Su población es 100% rural y depende principalmente de 
la producción agrícola (y parcialmente pecuaria) de subsistencia 
con reducida capacidad de generación de excedentes para la co-
mercialización. La creciente migración, temporal y permanente, 
constituye una importante estrategia de sobrevivencia, en el afán 
de satisfacer sus necesidades básicas. El diagnóstico del ayllu Urin-
saya, realizado por la Fundación Agrecol Andes en noviembre del 
2010, arroja una tasa de migración del 10%, aspecto que incide 
tanto a nivel productivo como social.

Los riesgos climáticos a los que está expuesta la producción 
agropecuaria de este distrito, al igual que muchos otros, son cada 
día mayores y afectan más a regiones y poblaciones rurales vulne-
rables. Éstos resultan de la combinación de diferentes factores: de 
la vulnerabilidad ecológica (el grado de deterioro de los recursos 
naturales), de la vulnerabilidad tecnológica (capacidad de la tec-
nología empleada para reducir y mitigar los efectos de los riesgos 
climáticos), de la vulnerabilidad económica (dependencia de una 
familia campesina de la producción agropecuaria y su incapacidad 

de Riesgos Agrícola Comunal-grac”, producto de la experiencia realizada 
con agricultores yapuchiris.
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de ahorro) y de la vulnerabilidad sociocultural (inexistencia/debili-
dad de formas de organización social y conocimientos tradicionales 
que puedan prevenir –por ejemplo, la predicción climática, las 
regulaciones de acceso a la tierra– o reducir y mitigar los riesgos 
climáticos –por ejemplo, reciprocidad y redistribución (Fundación 
Agrecol Andes-CESU, 2009).

Cuadro 1
Factores de vulnerabilidad en el municipio de Tapacarí

Vulnerabilidad frente a 
riesgos climáticos

Vulnerabilidad de la 
producción

Vulnerabilidad de la 
seguridad alimentaria

Vulnerabilidad relativa: alta
Frecuencia sequía: 1 vez 
cada 2 años
Días de helada/año: 90-
180

Vulnerabilidad relativa: alta
Potencial agrícola: muy 
bajo
Potencial forestal: pobre

Vulnerabilidad: alta
Pobreza extrema: 88,9%
Ingreso/per cápita/año: 
1008 US$

Fuente: Fundación Agrecol Andes - CESU 2009, en base a PMA, FAO, SINSAAT, 2002.

Este panorama de vulnerabilidad implica un riesgo muy alto 
de pérdida parcial o total de la producción agrícola, lo que genera 
el aumento de la inseguridad alimentaria. Las razones son múl-
tiples: las difíciles condiciones climáticas, la degradación de las 
bases productivas como la erosión de suelos y su baja fertilidad, 
la pérdida de semilla local sana, tecnologías inapropiadas para 
enfrentar los riesgos, la creciente dependencia de la generación de 
ingresos no agropecuarios, el ausentismo de jóvenes y varones en 
las comunidades, la mayor fragmentación de las tierras, la pérdida 
de conocimientos locales relacionados a la gestión de riesgos y la 
baja capacidad de innovación de los procesos productivos.

A esta situación se suma la vulnerabilidad institucional, ya 
que pese a la definición de un marco normativo en reducción de 
riesgos y atención de desastres generado en la última década, éste 
aún no es incorporado en términos efectivos en la dinámica de las 
instituciones públicas ni es de conocimiento de los actores locales.

Si bien, muchos de estos problemas de vulnerabilidad se ex-
plican en parte por la ausencia de políticas públicas estratégicas 
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que incorporen el enfoque de gestión de riesgos y el racional 
aprovechamiento de los recursos locales, por las características 
de estos eventos y sus impactos, las respuestas al parecer deben 
ser más bien locales y comunales, más que de instancias estatales. 
De hecho, los testimonios y la construcción de la historia de los 
eventos climáticos nos muestran que son las comunidades y las 
familias las que han asumido y asumen las acciones y los impactos. 
Esto nos lleva a volcar la mirada hacia las capacidades locales para 
enfrentar el riesgo climático, tanto familiares como comunales, 
donde el tipo y calidad de los recursos (suelo, agua, flora, etc.) y 
su forma de manejo se constituyen en factores determinantes en 
la vulnerabilidad/capacidad local, en ese sentido la generación de 
información, conocimiento y la innovación son centrales.

En base a lo anteriormente expuesto surgen varias interro-
gantes, que guiarán la indagación preliminar sobre este tema: 
cuáles son las principales amenazas climáticas que afectan a las 
comunidades altoandinas del distrito Challa; cuáles son las es-
trategias y prácticas locales que desarrollan los agricultores para 
enfrentar el riesgo climático, reducir las pérdidas y garantizar la 
seguridad alimentaria; y cuál es el origen y las características de 
dichas estrategias y prácticas locales.

Procedimientos y métodos utilizados

Métodos de investigación

En coherencia con los temas señalados, la metodología es funda-
mentalmente cualitativa, específicamente la investigación acción 
participativa (iap), en el sentido de que el proceso investigativo 
busca la participación de los actores locales como sujetos activos a 
partir de la recuperación de los conocimientos y la integración de 
otros saberes que en conjunto definen el capital de conocimientos 
locales, en este caso sobre el manejo de recursos locales, como 
parte de las estrategias y prácticas de gestión del riesgo, incluido el 
manejo de bioindicadores. Se eligió este método porque sigue un 
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proceso de construcción social del conocimiento, que contribuye 
tanto a la generación de información para la investigación como 
información hacia los actores locales, empoderando sus procesos 
de reflexión y toma de decisiones para la acción.

Estos métodos cualitativos se complementan con métodos y 
técnicas cuantitativas, fundamentalmente para el levantamiento y 
análisis de la información cuantitativa (rendimientos, número de 
eventos climáticos, estrategias y prácticas, número de especies, etc.).

Muestreo

Se utilizó el muestreo que corresponde a agricultores de tres ayllus: 
Majasaya Mujlli, Urinsaya y Aransaya,7 la escala de la investiga-
ción es a nivel local. En ese sentido, la población de agricultores 
se divide en tres grupos:

– agricultores yapuchiris (23 encuestados)
– agricultores con acompañamiento o seguimiento yapuchiri (11 

encuestados)
– agricultores que no son yapuchiris y no reciben apoyo yapuchiri 

(13 encuestados)

Cuadro 2
Comunidades y número de agricultores encuestados

Ayllu Comunidades Encuestados

Majasaya Japo, Pasto Grande, Caruco, Yauritotora, Collpaña 12

Urinsaya Chuñu Chuñuni, Condoriri, Huayllas, Challuma 34

Aransaya Challa Arriba 1

Total 47

Fuente: Elaboración propia.

7 En el caso de Aransaya se realizó la encuesta solo a un yapuchiri de este ayllu, 
no se pudo recoger información de los otros dos grupos de agricultores; 
este yapuchiri se mantiene activo en las acciones que se desarrollan con el 
proyecto, a diferencia de los otros yapuchiris de dicho ayllu.
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Los yapuchiris promotores participaron en los grupos focales 
tanto para el listado de estrategias y prácticas como en el apoyo 
en la validación de la encuesta y la aplicación de la misma. Los 
talleres comunales contaron con la presencia tanto de yapuchiris 
como de otros agricultores de las comunidades.

Técnicas de investigación

Las técnicas utilizadas para el recojo de la información fueron la 
revisión documental, transectos y colectas generales, observación 
participante, recorridos guiados, entrevistas semi estructuradas, 
encuesta, grupos focales y talleres comunales. En el caso de estas 
últimas técnicas se utilizaron tanto para el recojo de información 
como para la validación de la información de los estudios de caso 
o entrevistas semi estructuradas. 

Resultados y discusión

Principales amenazas climáticas que afectan al distrito Challa 

Para entender las estrategias y prácticas desarrolladas por los 
agricultores es necesario conocer y determinar las principales 
amenazas que afectan a las comunidades del distrito Challa, en 
ese sentido, a partir de la encuesta aplicada a 47 agricultores en 
la campaña agrícola 2011-2012 se observa que las mayores ame-
nazas identificadas por los agricultores, en el caso del cultivo de 
papa, son la granizada (89%), la helada (87%), el exceso de lluvia 
(81%), la presencia de plagas (72%) y la nevada (40%), solo el 
19% identifica a los vientos fuertes como amenaza. Se destaca 
la identificación de la presencia de plagas, que en este caso hace 
relación al gorgojo de los andes (ver gráfico 1).

Por otro lado, el exceso de lluvias se constituyó en un evento 
de importancia en la campaña agrícola 2011-2012 debido a que 
la precipitación superó los 700 mm, ocasionando pérdidas en los 
cultivos principalmente de papa, el 76% de las parcelas evaluadas 



172 teoría y praxis de la soberanía alimentaria en bolivia

en la campaña 2011-2012 identifican al exceso de lluvias como un 
factor negativo en la producción de papa (Proyecto grac, 2012).

Gráfico 1
Amenazas climáticas identificadas por agricultores 

en la campaña agrícola 2011-2012

Fuente: Proyecto GRAC, en base a encuesta a agricultores del distrito Challa, 2012.

La información obtenida en la campaña 2011-2012 también 
respalda los datos recogidos en la encuesta realizada el año 2011 
en el ayllu Urinsaya, la cual también resaltaba que la granizada 
(90%) y la helada (88%) constituían las principales amenazas 
climáticas (Agrecol, 2011).

Al respecto, don Facundo Poma, yapuchiri del ayllu Majasaya, 
afirma que la granizada y la helada son las principales amenazas 
y que las acciones frente a ellas son fundamentalmente locales:

Las amenazas que se presentan con más frecuencia son la granizada 
y la helada, que afectan fuertemente en los tres cultivos estratégicos, frente 
a estas inclemencias solo se toman acciones locales como el humeado de 
vegetación nativa ante la granizada para que desvíe su camino o ruta de 
afectación, y la aplicación de los biofoliares, para la prevención de heladas. 
Las pérdidas de la producción se registran desde 50 hasta 100%, según 
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la intensidad de afectación por esas amenazas (Plan graf, Facundo 
Poma, septiembre de 2011).

Cuadro 4
Prácticas realizadas por agricultores para enfrentar

las amenazas climáticas

Amenazas
Helada Quema y humeado

Aplicación de guano natural
Aplicación de abono químico
Siembra en diferentes épocas
Colocado de ceniza en los cultivos
Uso de bioles
Fumigado con biofoliar
Utilización de caldo sulfocálcico

Granizada Quema y humeado
Aplicación de guano o abono químico
Prácticas agroforestales
Práctica de rituales
Manejo de petardos
Aplicación de insecticida natural
Colocado de ceniza
Aplicación de fertilizantes orgánicos
Fumigado con caldo sulfocálcico
Manejo de bioindicadores
Riego
Aplicación de abono bocashi
Manejo y conservación de suelos

Sequía Fumigación con químico
Aplicación de boil
Fumigación con sulfocálcico
Uso de ceniza

Exceso de lluvias Zanjas
Colocado de ceniza

Fuente: Agrecol 2011, encuesta diagnóstica del ayllu Urisaya.
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La relevancia de las granizadas y heladas como principales 
eventos climáticos que afectan los cultivos permite también expli-
car el hecho que la mayor cantidad de prácticas desarrolladas por 
los agricultores para reducir riesgos están relacionadas con estas 
dos amenazas (como se muestra en el cuadro 4).

Diversidad de las estrategias y prácticas locales para enfrentar 
las amenazas climáticas

Una característica fundamental y al mismo tiempo una capacidad 
local muy importante al momento de reducir los riesgos climáticos 
constituye la diversidad de estrategias y prácticas aplicadas por los 
productores. La información recogida en el proceso de investiga-
ción muestra que los productores, sean o no yapuchiris, no llevan a 
cabo una sola estrategia o práctica, más bien, la diversidad es una 
estrategia en sí, muchas veces aplican simultáneamente diferen-
tes acciones de prevención, por ejemplo, como en el manejo de 
recursos y cultivos (ver gráfico 2).

Las prácticas de reducción de riesgos climáticos (rrc) son 
las buenas prácticas socioproductivas que desde un enfoque inte-
gral permiten mejorar la resiliencia y sustentabilidad del sistema 
agrícola, para enfrentar el riesgo climático, tanto a nivel predial y 
familiar como comunal (Ricaldi, Aguilar y Canaviri, 2012). En este 
concepto se recuperan aspectos fundamentales relacionados con 
la integralidad del sistema, es decir, no son prácticas aisladas sino 
diversas y complementarias, tanto productivas como sociales, que 
buscan mantener las condiciones y capacidades de reproducción 
ecológica y socioproductiva del sistema agrícola, contribuyendo 
a su resiliencia. 

En ese sentido, la información recogida a través de la encuesta 
evidencia que el 72% de los agricultores encuestados aplican las 
prácticas de rrd, estos constituyen yapuchiris y agricultores que 
han recibido acompañamiento o seguimiento de yapuchiris. El 28% 
de los agricultores no aplican estas prácticas. 
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Gráfico 2
Estrategias/prácticas de reducción de riesgos climáticos,

campaña agrícola 2011-2012

Fuente: Proyecto GRAC, en base a encuesta a agricultores del distrito Challa, 2012.
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Gráfico 3
Aplicación de prácticas de reducción de riesgos climáticos 

por agricultores (distrito Challa)

Fuente: Proyecto GRAC, en base a encuesta a agricultores del distrito Challa, 2012.

De este 72% de agricultores que aplican prácticas de reduc-
ción de riesgos (prr), el 100% de los yapuchiris las aplican, los 
agricultores con acompañamiento yapuchiri tienen niveles altos 
de uso de dichas prácticas (82%), en cambio, solo el 15% de los 
agricultores que no tienen acompañamiento yapuchiri aplican prr. 

Gráfico 4

Fuente: Proyecto GRAC, en base a encuesta a agricultores del distrito Challa, 2012.
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Utilización de prácticas de reducción de riesgos
reduce pérdidas de producción

En base a la información antes mencionada surge la interrogante 
sobre en qué medida la utilización de estas prácticas ha permitido 
reducir las pérdidas de producción ante el riesgo climático. En el 
caso del ayllu Urinsaya se determinó que 3 de las 4 comunidades 
estudiadas realizan prácticas de reducción de riesgos (prr) entre 
los cultivadores de papa. En el caso de Chuñuchuñuni los mayores 
rendimientos de los productores que no aplican PRR se explican 
por el uso de químicos.

Gráfico 5
Rendimientos comparados en cultivo de papa,

con y sin aplicación de prácticas de reducción de riesgos

Fuente: Proyecto GRAC, en base a encuesta a agricultores en el distrito Challa, 2012.

En el caso de Huayllas, los agricultores que usan prr duplican 
el rendimiento en relación a aquellos que no lo aplican.
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Gráfico 6
Rendimiento, prácticas aplicadas y amenazas que afectaron

el cultivo de papa, según grupo de agricultores
(campaña agrícola 2011-2012)

Fuente: Proyecto GRAC, en base a encuesta a agricultores del distrito Challa, 2012.

El análisis comparativo sobre promedios de rendimiento, prác-
ticas y amenazas que afectaron el cultivo, según grupo de agricultores 
(gráfico 6), muestra que si bien los agricultores en general realizan 
más prácticas, el rendimiento promedio es menor a aquellos de los 
agricultores no yapuchiris, aunque el número de eventos climáticos 
promedio fue mayor, lo cual podría explicar el menor rendimiento. 
En el caso de los agricultores con acompañamiento yapuchiri destaca 
el promedio de prácticas aplicadas, pese a mayor cantidad de eventos 
climáticos tuvieron mejor rendimiento promedio.

En cuanto a las pérdidas, los agricultores señalan que los 
eventos climáticos ocasionaban pérdidas de entre el 50 y 100% 
de los cultivos, afectando la seguridad alimentaria familiar y co-
munal. Sin embargo, el uso de estrategias y prácticas les permite 
no solo reducir sus pérdidas sino obtener mejores rendimientos, 
porque éstas mejoran las condiciones y capacidades del suelo y 
fortalecen los cultivos.
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Conocimientos locales en el desarrollo de estrategias
y prácticas de reducción de riesgos

Un dato importante se observa en el gráfico 7, que el 59% en el caso 
del ayllu Majasaya y el 55% en el caso del ayllu Urinsaya correspon-
den a prácticas basadas en conocimiento ancestral. Esto respalda las 
acciones encaminadas a recuperar y revalorizar dicho conocimiento 
como mecanismo de fortalecimiento de las capacidades locales; la 
pérdida de dicho conocimiento profundizaría la vulnerabilidad ante 
los eventos climáticos. El segundo componente en importancia es la 
influencia institucional y el tercero el intercambio de experiencias, 
que incorpora nuevos insumos y aprendizajes. 

Gráfico 7
Origen de las estrategias y prácticas de reducción de riesgos,

ayllus Majasaya Mujlli
 

Fuente: Proyecto GRAC, en base a encuesta a agricultores en el distrito Challa, 2012.
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Otro componente central para el fortalecimiento de las capa-
cidades locales es la gestión del conocimiento por parte de los ac-
tores. En ese sentido, emerge como una estrategia de movilización 
del conocimiento la “carpa del yapuchiri”, un espacio informativo y 
de difusión de conocimientos locales sobre la gestión del riesgo y 
el rol de los yapuchiris en este proceso. Los temas que se difunden 
son experiencias agroecológicas comprobadas por ellos en casi todo 
el ciclo productivo que va desde el manejo de semillas, control de 
plagas, mejoramiento de la producción en papa, forraje y manejo 
de post cosecha. Otra actividad es la exposición de productos o 
bioinsumos. La carpa del yapuchiri como punto de información 
no solo se presentó en las ferias semanales y anuales, a invitación 
de autoridades municipales también se participó en otras ferias, 
como se muestra en el cuadro siguiente.

Cuadro 5
Número de eventos y visitantes a la carpa del yapuchiri

 (abril a noviembre de 2012)

Evento Nº eventos Nº de visitantes a la 
carpa del yapuchiri

Ferias locales en Pongo, Khasa y Confital 16 480

Intercambio de experiencias 3 79

Ferias educativas 2 61

Ferias agrícolas anuales 6 184

Totales 27 804

Fuente: Fundación Agrecol Andes, Informe Carpa del Yapuchiri, 2012.

Manejo de la flora local para la reducción de riesgos climáticos

Un estudio realizado en la comunidad Challuma sobre reducción 
de riesgos determinó que el manejo de la flora local, al igual que 
en otras comunidades, sigue siendo uno de los componentes de la 
naturaleza más conocidos y utilizados en las actividades cotidianas 
y rutinarias de las familias productoras.
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Estas prácticas tienen gran importancia ecológica, económica 
y sociocultural. En palabras de Ricaldi et al. (2012), aunque son 
pocos los que acumulan, generan y renuevan constantemente estos 
conocimientos, es la comunidad la que revaloriza estas prácticas 
del saber local, mostrando su respeto a la vegetación, como parte 
integral de la vida en la comunidad, y al ecosistema. 

Se determinaron 106 plantas útiles, con una amplia riqueza 
en cuanto a especies, géneros y familias botánicas, importante 
además por su variedad en los usos y costumbres de la comunidad. 
Se identificaron 10 categorías diferentes de usos de las plantas, 
entendiendo como categorías de uso aquellas prácticas o acciones 
directas que permiten atender las necesidades de alimentación, 
combustible y otras, además del uso de la flora para mitigar los 
riesgos climáticos a nivel local (ver gráfico 8).

Gráfico 8
Categorías de uso de la flora local en la comunidad de Challuma

Fuente: Elaboración propia en base a datos sobre manejo de la flora local para la gestión del 
riesgo climático, 2012.
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De las 106 plantas identificadas, la comunidad utiliza 62 de 
ellas para enfrentar los riesgos climáticos. Las 62 plantas que se 
utilizan para enfrentar el riesgo pueden clasificarse en 6 categorías 
de uso: bioindicadores (37%), medicinales (35%), conservación de 
suelos (27%), insumo para preparación biofoliar (18%), para uso 
en rituales o ceremonias (8%) y alimentación, cuando se pierden 
los cultivos (8%).

El gráfico 9 muestra, en cada categoría de uso, las plantas que 
se usan para enfrentar el riesgo climático: el 28% de las plantas me-
dicinales, 84% de los bioindicadores y 100% tanto de conservación 
de suelos como biofoliares (y en menor medida aquellas utilizadas 
como alimentos y para actividades rituales y ceremoniales). 

Gráfico 9 
Plantas usadas para enfrentar el riesgo climático

en la comunidad de Challuma

Fuente: Elaboración propia en base a datos sobre manejo de la flora local para la gestión del 
riesgo climático, 2012.
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Diversidad cultivada y manejo de variedades nativas para la 
gestión del riesgo 

Otra estrategia está relacionada a la diversificación de la variedad 
dentro y entre cultivos por ayllu. El cuadro 7 muestra la diversidad 
de especies en el cultivo de papa tanto en el ayllu Majasaya como 
Urinsaya, fundamentalmente variedades nativas que tienen mayor 
resistencia a la variación climática.

Cuadro 7
Diversificación de variedades por cultivos y ayllu

Ayllu

Pa
pa

Qu
in

ua

Ca
ña

hu
a

Ce
ba

da

Av
en

a

Oc
a

Pa
pa

liz
a

Tr
ig

o

Ha
ba

Ta
rw

i

Iz
añ

o

Ho
rta

liz
as

Majasaya 78 3 2 3 3 6 6 1 1 8

Urinsaya 42 2 1 4 2 9 8 1 4 3 1 2

Aransaya 14 1 1 1 1 1 1 1

Fuente: Proyecto GRAC, en base a encuesta a agricultores en el distrito Challa, 2012.

La observación de bioindicadores y la generación
de pronósticos

Entre las estrategias y prácticas de reducción de riesgos, la observa-
ción de bioindicadores y la generación de pronósticos constituyen 
factores centrales que permiten a los productores tomar decisiones 
respecto de la siembra y planificar su actividad productiva. El 
gráfico 10 muestra la diversidad de indicadores manejados por los 
agricultores, donde se destaca la observación de nubes (phatis) en 
fechas festivas y la observación de plantas.

En cuanto al número de bioindicadores manejados por los 
yapuchiris para la predicción climática y la planificación de la 
producción, el ayllu Majasaya maneja el mayor número de indi-
cadores naturales, destacándose la comunidad de Pasto Grande y 
Yauritotora, y en Urinsaya la comunidad de Challuma.
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Gráfico 10
Indicadores observados en la campaña agrícola 2011-2012,

según tipo de indicador

Fuente: Proyecto GRAC, en base a encuesta a agricultores en el distrito Challa, 2012.
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Gráfico 11
Tipo de bioindicadores observados, según grupo de agricultores

Fuente: Proyecto GRAC, en base a encuesta a agricultores en el distrito Challa, 2012.

Los datos muestran que hay mayor capacidad de observa-
ción de bioindicadores en el caso de yapuchiris y agricultores con 
acompañamiento yapuchiri, a diferencia de aquellos sin acompaña-
miento yapuchiri. También que la observación de phatis y plantas 
constituye un conocimiento y práctica más habitual incluso en el 
caso de los agricultores sin acompañamiento yapuchiri. La mayoría 
de los agricultores sigue observando estos bioindicadores para 
tomar sus decisiones relacionadas a la producción e interpretar el 
comportamiento del clima para realizar los pronósticos.

La observación de bioindicadores es una práctica dinámica, 
los productores observan diferentes bioindicadores y no necesa-
riamente los mismos todo los años, como afirma un yapuchiri del 
ayllu Urinsaya: Yo estoy mirando para siembra dos bioindicadores, la 
thola y flor de ch’iji o qota porque esos dos han florecido este año en mi 
chacra, el año pasado miré otros bioindicadores (Elías Villcarana, taller 
de evaluación 2012).
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Uno de los usos importantes de la observación de bioindica-
dores es la toma de decisiones sobre el momento de la siembra, 
en función al comportamiento del clima, fundamentalmente con 
relación a la llegada de granizadas o a la fenomenología de lluvias 
(en su tiempo, adelantadas o atrasadas). Por tanto, observar los 
bioindicadores es un aspecto central en el manejo de estrategias 
para el cultivo, como afirma una productora de Urinsaya:

Si el zorro va a estar en el río va a ser chaki wata (año seco). 
Cuando el zorro está en la ladera aullando ronco (cuando es clarito) será 
buen año. Uno de los compañeros ha escuchado clarito, ya en el mes de 
agosto, y ha seguido a eso, pensando que va a ser buen año. Por eso ha 
sembrado todito solamente mirando ese bioindicador, pero el tiempo ha 
llegado mal, la granizada ha llegado y lo ha congelado la siembra, todo 
lo ha quemado (Felicidad Franciscano, 2011).

Otro yapuchiri decía: la thola está floreciendo recién, desde prin-
cipios de noviembre, eso es quepaj tarpuy o siembra atrasada, ahora sus 
frutos o papitas gorditos están creciendo, eso me dice que habrá buena 
cosecha y producción, así planifico mi siembra, último voy a sembrar papa, 
a ver cómo siempre produce… (Elías Villcarana, 2012).

La relación entre conocimiento y uso de los bioindicado-
res es otro aspecto rescatable, la investigación sobre estrategias 
de mujeres en la gestión del riesgo (Alem, 2011) afirma que si 
bien las agricultoras y yapuchiris mujeres y jóvenes conocen los 
bioindicadores y saben que sus mamás y abuelas los utilizaban, 
ellas no usan este conocimiento para la toma de decisiones y la 
generación de pronósticos. Nosotras conocemos harto, pero solo es 
de lo que nos contaban nuestras mamás o abuelitas, pero ya no estamos 
mirando nosotras, o sea, sí miramos cuando pasamos al caminar, pero 
miramos nomás, no usamos de acuerdo a lo que significa (mujeres 
de Chuñuchuñuni, 2011).

Las mujeres miramos harto zorro cuando pasteamos, pero no 
estamos usando eso para predecir el tiempo (Felicidad Francis-
cano, 2011).

Los jóvenes también reconocen que ya no manejan este saber: 
algunos de nosotros no conocemos los bioindicadores, los jóvenes 
sobre todo, entonces nosotros seguimos nomás a los mayores, cuando 
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alguien siembra, seguimos nomás, estamos acostumbrados a eso (jóvenes 
de Chuñuchuñuni, 2011).

El conocimiento de los indicadores de la naturaleza y su apli-
cación y uso en la toma de decisiones y en la alerta sobre eventos 
climáticos es un tema de reflexión de los productores, ellos ad-
vierten que este conocimiento se está perdiendo y está generando 
vulnerabilidad en la producción: mucha gente este año se equivocó 
al hacer el chuño, fracasaron porque el frío llegó tarde, recién en el mes 
de julio. Esta es una muestra que se está perdiendo este conocimiento, 
deberían haber mirado las siete cabrillas (Paulino Apaza, 2011).

Pero también advierten que estas señas están cambiando. Don 
Renato Franciscano de Huayllas afirma que en cada comunidad hay 
yapuchiris, ellos hablan pero estas amenazas cualquier rato afectan, 
hasta ahora no podemos darnos cuenta… (Taller de evaluación y 
planificación con yapuchiris, enero de 2012).

Rol de las organizaciones locales para la reducción del riesgo climático
Las organizaciones locales se constituyen en factores determi-

nantes para la reducción del riesgo. Las estrategias individuales y 
familiares se complementan con las capacidades de las organizacio-
nes locales, principalmente porque la mayor parte de los eventos 
climáticos y sus impactos se generan en ámbitos localizados. En 
palabras de los productores participantes en un taller de riesgos: Si 
la organización es débil, todo se debilita, no podrá actuar, y eso nos afecta 
a todos... (Citado por Fundación Agrecol-cesu, 2012).

Respecto al rol del yapuchiri existen opiniones sobre la comple-
mentariedad del trabajo del yapuchiri con el del jilakata (autoridad 
originaria): “los jilakatas casi a diario ven la tierra, tienen que dar 
su informe en las reuniones junto con los yapuchiris, así podemos 
advertir a las comunidades y estar preparados ante las amenazas…” 
(Taller de evaluación y planificación con yapuchiris, enero de 2012).

Conclusiones y recomendaciones

La consideración y fortalecimiento de las capacidades locales 
se constituyen en factores centrales para la gestión del riesgo 
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climático.  Existen muchas fortalezas en las comunidades pero 
también hay pérdida de conocimientos, saberes y prácticas. Es 
necesario recuperar dicho conocimiento y prácticas, estudiarlas 
y fortalecerlas ya que la mayor parte de los impactos por efecto 
de los eventos climáticos son localizados y las acciones de las ins-
tancias públicas son marginales. La falta de capacidad de acción y 
reacción de las comunidades las hace más vulnerables a los eventos 
climáticos ocasionando pérdida de su producción y poniendo en 
riesgo la seguridad alimentaria familiar y comunal con efectos 
perversos sobre la sociedad en su conjunto. 
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Resumen

Los datos de expansión del paquete tecnológico basado en la 
utilización de la soja transgénica, glifosato y siembra directa 
en la Pampa Húmeda son contundentes: entre 1996 y 2012 la 
superficie sembrada pasó de 7 a 19 millones de hectáreas. En 
este trabajo presentamos los resultados de la evaluación de dos 
sistemas productivos: uno representativo del modelo dominante 
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industrial de la soja, y una pequeña finca convencional diversifi-
cada que inició un proceso de transición hacia la agroecología.5 
Para llevar adelante la evaluación se desarrollaron indicadores que 
dieran cuenta de las dimensiones económica-productiva, social y 
ambiental, entre otros, aplicando la metodología mesmis. Los 
resultados muestran que el modelo de la agricultura industrial es 
sustentable únicamente en el aspecto productivo, sin considerar 
las externalidades socioambientales y el costo energético de la 
producción. Se concluye que es posible producir diversificando e 
integrando subsistemas, al mismo tiempo que se generan condi-
ciones de vida dignas en el ámbito rural y se obtiene rentabilidad 
y equidad social. Pero para ello deben articularse acciones entre 
productores, sociedad civil, instituciones científico-tecnológicas 
y Estado, y políticas públicas en las que el desarrollo local de base 
agroecológica juegue un rol central.

Palabras clave: agroecología, diversificación, pequeñas fincas, 
sustentabilidad.

 

Introducción

En el informe denominado La agricultura en una encrucijada 
(iaastd, 2009) se definen tres grandes categorías de sistemas 
agrícolas para América Latina: el sistema tradicional indígena que 
incluye a los sistemas indígenas, campesinos y afroamericanos, 
basados en el conocimiento local/ancestral y estrechamente liga-
dos al territorio. El sistema convencional productivista que incluye 
prácticas de producción intensivas, tendiendo hacia el monocultivo 
y el uso de insumos externos y cuya producción está dirigida a 
un amplio mercado. Y el sistema agroecológico que considera a los 
sistemas productivos como ecosistemas, en los que los ciclos mi-
nerales, las transformaciones de la energía, los procesos biológicos 

5 Los casos aquí presentados forman parte de un proyecto de investigación 
más amplio que incluye la evaluación de cinco establecimientos y sus res-
pectivas modalidades productivas (Ottmann et al., 2011).
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y las relaciones socioeconómicas son objeto de estudio y análisis 
para maximizar la producción y optimizar el agroecosistema en 
su conjunto. 

Su manejo se basa en la “ciencia de la agroecología”, cuyas 
premisas son la diversificación productiva, la revalorización del 
conocimiento tradicional, el diálogo de saberes y la generación 
de mercados alternativos, entre otras. Existen interacciones entre 
estos sistemas y se puede observar en algunos casos una combina-
ción de características, así como diferentes grados de integración 
al mercado. Estos tres tipos de sistemas de producción han tenido 
históricamente un desempeño heterogéneo en la región. 

La agricultura a nivel global y en Argentina en particular 
enfrenta una fuerte tensión entre los sistemas de producción de 
base campesina y familiar y la creciente presión que ejercen los 
agronegocios por tomar tierras para la producción de commodities 
y agrocombustibles.

La problemática de la sustentabilidad en el manejo de sis-
temas agropecuarios involucra a diversos actores sociales en la 
búsqueda de enfoques científicos alternativos con capacidad de 
ofrecer respuestas tecnológicas y productivas que no degraden el 
medio ambiente y la sociedad. En este sentido, el marco teórico-
metodológico lo brinda la propuesta agroecológica en la que 
deben necesariamente incluirse aspectos económicos, sociales, 
ambientales y ecológicos (Ottmann, 2005). 

Con este propósito indagamos y recabamos información de 
campo sobre distintos sistemas productivos de la provincia de Santa 
Fe, ubicada en la región centro de la República Argentina –que de 
alguna manera podríamos denominar como emergentes o alter-
nativos al de la agricultura industrializada de monocultivo– para 
evaluar otras maneras posibles de producir en las cuales se genere 
riqueza (productividad creciente) con equidad distributiva, empleo 
digno, autosuficiencia alimentaria y respeto por el ambiente y la 
diversidad biológica y cultural. Por ello, nuestra propuesta consiste 
en analizar sistemas que consideramos emergentes frente a aquél 
que representa el paradigma de la agricultura industrializada que 
utiliza el paquete tecnológico soja rr –siembra directa– glifosato.
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Para el establecimiento de indicadores de sustentabilidad 
trabajamos con aportes de distintos autores (el sistema Marco para 
la Evaluación de Sistemas de Manejo de recursos naturales incorporando 
Indicadores de Sustentabildad –en adelante mesmis– elaborado por 
Masera, 2002; trabajos de Sarandón, 2006; Odum, 1996; y Ott-
mann, 2005, entre otros) combinados con nuestra propia experien-
cia y criterios elaborados y consensuados por el grupo de trabajo. 

En el caso de la Pampa argentina, objeto de nuestra reflexión, 
el problema es especialmente grave por lo que se hacen necesarias 
las propuestas sectoriales de reconversión agroecológica (Ottmann 
et al., 2005). 

La región pampeana constituye el centro de gravedad de la 
agricultura argentina. Se extiende sobre una llanura de 50 millones 
de hectáreas que aportan más de tres cuartos de la producción 
agropecuaria del país. La especialización productiva en granos es su 
rasgo fundamental. En los últimos cuarenta años se llevó a cabo el 
proceso de modernización del manejo de sus recursos naturales. En 
un trabajo reciente (Ottmann, 2009) se presentó una periodización 
de este proceso, estableciendo cinco etapas modernizadoras que se 
pueden clasificar en: etapa de las “técnicas agronómicas”, etapa 
de la “mecanización agrícola”, etapa de las “semillas mejoradas”, 
etapa del “uso de agroquímicos” y etapa “biotecnológica”. 

Como señalan Sevilla Guzmán y Ottmann: de hecho y como 
mantienen Dixon y Fallon (1989), resulta imposible dar una definición 
universal de la sostenibilidad sencillamente porque este es un concepto di-
námico que cambia con el tiempo, con el recurso o recursos que se pretenden 
proteger, con su escala espacial, con las preocupaciones de cada época, con 
el desarrollo de la ciencia, con el nivel tecnológico y con nuestro nivel de 
conocimiento actual del funcionamiento de los ecosistemas. No obstante, 
podemos enumerar algunos principios básicos de la sustentabilidad que 
deberían ser comunes a todas la definiciones y, por tanto, aplicables tam-
bién al manejo de los agroecosistemas (2000: 200-201).

En esta instancia pretendemos establecer indicadores de sus-
tentabilidad para evaluar la viabilidad de sistemas productivos que 
permitan conciliar producción, equidad distributiva y respeto por 
el ambiente y la biodiversidad biológica y cultural.
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Consideramos de gran importancia y de creciente necesidad 
profundizar las investigaciones y la generación de información 
crítica, de rigor científico sobre los modelos de desarrollo que 
se aplican en Argentina (incluido el sistema agroalimentario) de 
manera a contribuir con la generación de alternativas productivas 
de pequeña y mediana escala que tengan como base un tejido rural 
fuerte, la producción de alimentos sanos y que favorezcan las cade-
nas de comercialización alternativas. El modelo de la agricultura 
industrial está produciendo innegables y crecientes impactos so-
cioambientales que ha llevado a distintos sectores sociales (grupos 
de vecinos, instituciones públicas y privadas, ONG, entre otros) 
a organizarse y actuar contra estos impactos y proponer reformas 
legislativas e impulsar modos alternativos de producción.

Sobre el contexto metodológico

Respecto a la herramienta metodológica mesmis (Masera, 2000: 
18-23), se trabajó en las tres dimensiones agroecológicas (ecoló-
gica-ambiental, sociocultural y económica-productiva) utilizando 
el o los atributos que tienen mayor impacto en la sustentabilidad 
global. A su vez, cada atributo fue caracterizado mediante dife-
rentes variables de diagnóstico, medidas con el mayor número de 
indicadores relevantes que fue posible confeccionar. 

Dentro de la dimensión ecológica-ambiental (en adelante ea) 
se consideró solamente el atributo estabilidad-resiliencia-confiabilidad 
por ser el más relevante desde el punto de vista agroecológico. En 
la dimensión sociocultural (en adelante SC) se trabajó con dos atri-
butos: estabilidad-resiliencia-confiabilidad y equidad; ambos permiten 
caracterizar cualitativamente las percepciones de los productores 
respecto al manejo de los recursos naturales y su concepción del 
modelo de desarrollo que practican. Finalmente, en la dimensión 
económica-productiva (en adelante EP) se incluyó el atributo 
productividad y el de estabilidad-resiliencia-confiabilidad.

Cada uno de los atributos fue caracterizado por variables 
diagnósticas, medidas a través de indicadores. Los valores finales 
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de cada indicador, con su respectiva unidad de medida, fueron 
calculados con una escala de 1 a 5, donde el valor 5 representa la 
mejor sustentabilidad y el valor 1 la menor sustentabilidad. En los 
casos en que las variables diagnósticas fueron medidas con más de 
un indicador, se realizó un promedio para obtener un único valor.

Una vez presentada esta conceptualización para cada variable 
diagnóstica y su operativización mediante los indicadores pro-
puestos, se realizaron los gráficos radiales para cada uno de los 
casos estudiados. En general, cuantos más puntos se acerquen a 
los bordes del gráfico mayor será la condición de sustentabilidad 
para esas variables diagnósticas; por el contrario, cuanto más 
cerca del centro se encuentren los valores, menor sustentabilidad 
poseerán. 

También se estableció un Índice de Sustentabilidad General 
(que es el promedio de las tres dimensiones) para ser comparado 
con un valor “umbral” (que en nuestro caso es tres). No solo el 
índice o promedio general debe superar el valor umbral sino cada 
una de las dimensiones debería hacerlo para mostrar la sustenta-
bilidad general del sistema. 

La intención es mostrar, en cada caso y en cada gráfico, los 
valores que toman las variables diagnóstico. Complementa esta 
información la que aporta el “valor umbral”, que debería ser 
superado no solo por el promedio general sino también por los 
promedios de cada dimensión. En caso DE que algún punto co-
rrespondiente al promedio de una dimensión cayera dentro de la 
curva del valor umbral, el sistema sería deficientemente sustentable 
aunque su valor promedio total superase el valor tres. 

Resultados de los estudios de caso

Los resultados que se presentan aquí pertenecen a dos estableci-
mientos ubicados el sur de la provincia de Santa Fe (Argentina), 
del departamento Caseros, en el distrito Casilda; las unidades 
geopolíticas y administrativas son mencionadas de mayor a menor: 
provincia, departamento, distrito.
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Mapa 1
Localización del distrito Casilda (Santa Fe, Argentina)

Departamento Caseros
distrito Casilda

Provincia
de Santa Fe

El mapa de la izquierda representa a la República Argentina 
y su división política en provincias, donde se remarca a Santa Fe. 
El mapa de la derecha muestra la división política de la provincia 
de Santa Fe donde se remarca el departamento Caseros. A su vez 
cada departamento se divide en distritos.

La unidad espacial de análisis es la provincia de Santa Fe, 
departamento Caseros, distrito Casilda. 

Caso 1: Agricultura industrializada en el distrito Casilda

Se trata de una explotación de 50 has ubicada en el departamento 
Caseros, al sur de la provincia de Santa Fe. Es un predio pro-
veniente de una herencia con una superficie mayor que además 
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de agricultura contaba con producción porcina y engorde de 
novillos. Al subdividirse quedaron para el actual propietario las 
50 has de referencia. Como no posee capital de trabajo para llevar 
a cabo las tareas productivas por administración propia, desde 
un principio se arrendó. Comenzó trabajándose mediante un 
contrato de aparcería para después realizar contratos accidentales 
por cultivo y a quintales fijos por cosecha. Este tipo de convenio 
se mantiene en la actualidad y como consecuencia de ello, no 
hay personal viviendo en el campo (ni en forma permanente 
ni circunstancial); no posee vivienda ni mejoras, ni alambrado 
perimetral.

Desde la década de los ochenta el cultivo que predomina es 
la soja de primera y eventualmente trigo-soja de segunda, muy 
influenciada por el eventual inquilino y la perspectiva del precio 
del cereal de invierno (trigo) aunque el cobro del contrato siempre 
está subordinado a la oleaginosa de primavera-verano (soja). 

Su sistema productivo responde exclusivamente a la agricul-
tura bajo el modelo tecnológico de soja transgénica, glifosato y 
siembra directa. Utiliza ocasionalmente insecticidas y/o fungicidas. 
Según datos de la revista Agro Mercado, de febrero de 2011, y por 
comentarios del propio productor, el margen bruto de la soja en 
la campaña 2010 fue superior en un 2% al promedio del último 
quinquenio. 

El total de lo cosechado se destina a la venta, y por el alto 
volumen producido por el inquilino de este predio (quien posee 
en arrendamiento más de mil hectáreas), se opera directamente 
con la industria y con exportadores. Este es un sistema altamente 
dependiente de insumos externos y carece de diversidad e inte-
gración productiva. Por otro lado, forma parte de una cadena de 
comercialización muy larga que llega hasta la India y China.

Los resultados obtenidos bajo la metodología mesmis, 
representados mediante el gráfico radial que presentamos a con-
tinuación, muestran que los mayores valores de sustentabilidad 
alcanzados responden a una valoración que hace el productor de 
las variables socioculturales de satisfacción de necesidades básicas 
y aceptación del sistema.
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Gráfico 9
Representación gráfica de las variables diagnósticas por dimensión: 

ecológica-ambiental (ea), sociocultural (sc) y económica-productiva (ep)

Vemos que los valores promedio de cada una de las 3 dimen-
siones están por debajo del umbral (3). El promedio general de 
2,04 indica la baja sustentabilidad general del sistema, la que está 
relacionada al hecho de que la actividad productiva sea una sola 
y dependa fundamentalmente de la aleatoriedad de los factores 
externos, sean éstos climáticos o de mercado. 

Caso 2: Granja diversificada en el distrito Casilda

Se trata de un productor familiar que eligió dedicarse a la activi-
dad agropecuaria. Vive en su predio junto a su familia, se dedica 
fundamentalmente a la huerta (2½ ha) y además a la cría de 
animales de granja y frutales. Trabaja con él un mediero (al 50% 
de la producción que se vende semanalmente) quien comparte 
exclusivamente la actividad hortícola. Este personal vive también 
en el campo. La finca tiene una superficie de 10 ha.
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El 70% de la producción es comercializada por un mayorista 
y el 30% restante se vende en la ciudad de Casilda (homónimo 
de distrito, ambos locales). Utiliza fertilizante de origen orgánico 
(cama de pollo comprada a un vecino) y en muy pocas ocasiones un 
biocida (en proceso de ser eliminado). Además de la huerta, trabaja 
con un criadero de cerdos (10 cerdas madres y una producción de 
100 lechones al año) y tiene dos o tres vacas que utiliza solamente 
para consumo familiar. 

La agricultura es una actividad destinada a generar alimento 
para los porcinos y bovinos. En los dos últimos años se hicieron 
dos ensayos con cultivo de soja no transgénica orgánica (no es 
sencillo conseguir semillas): 1 ha y 1,5 has respectivamente obte-
niendo un rendimiento de 30qq/ha,6 muy bueno para la zona (en 
comparación con lotes vecinos de soja convencional transgénica).

Hay gallinas y conejos para consumo familiar y venta directa. 
Posee aproximadamente 240 árboles frutales (cítricos, du-

raznos, ciruelos e higueras) y 700 árboles (“no productivos”) que 
mejoran notablemente la calidad ambiental de la finca y hacen 
un aporte (en proceso de evaluación) a la biodiversidad local y al 
ecosistema regional.

Recientemente se estableció en colaboración con estudiantes 
de la Facultad de Ciencias Veterinarias de la unr, una red de 
comercio justo, mediante la cual se le compran al productor 25 
bolsones semanales de verduras a un precio superior al que le paga 
el mayorista y se venden a los consumidores a un precio menor al de 
los comercios minoristas (verdulerías). El mismo grupo adquiere 
frutas a precio justo y elabora dulces y licores, generando valor 
agregado. Todo esto favorece el establecimiento de cadenas cortas 
de comercialización y el crecimiento de un grupo de consumidores 
urbanos responsables.

El gráfico 2 muestra cómo mejoran los valores de sustenta-
bilidad general, casi todos ellos están más cerca –que en el caso 
anterior– de la periferia del gráfico, evidenciando mayor diversi-
ficación productiva y mayor grado de integración. 

6 Quintales americanos equivalentes a 100 kg.
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Gráfico 10
Representación gráfica de las variables diagnósticas por dimensión: 

ecológica-ambiental (ea), sociocultural (sc) y económica-productiva (ep)

En general podemos decir que este sistema es sustentable, ade-
más de tener un promedio general por encima del umbral (3,61), 
cada uno de los promedios de las dimensiones supera también el 
valor umbral. Esto se observa también en la mayoría de las variables 
diagnósticas (excepto integración social y eficiencia energética).

Nota final a modo de conclusión

Tal como muestra esta experiencia “emergente” presentada en dos 
estudios de caso, es evidente la necesidad de cambio en el papel de 
la agricultura para alcanzar una sustentabilidad ecológica y social. 

Los objetivos que nos propusimos cubrir con esta investiga-
ción, establecidos en la construcción del marco teórico y metodo-
lógico, abarcan los dos amplios bloques temáticos de nuestro tra-
bajo: la agroecología, como marco de evaluación de la viabilidad de 
modelos que permitan conciliar producción, equidad distributiva  
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y respeto por el ambiente, así como la diversidad biológica y 
cultural y, mediante diferentes herramientas metodológicas, el 
análisis de la construcción de indicadores de sustentabilidad para 
lograr una mejor comprensión de los aspectos que influyen en la 
sustentabilidad de los sistemas productivos.

A través del trabajo de campo y del análisis posterior de la 
información recogida en los dos casos analizados, se abordó la com-
plejidad de los sistemas productivos en su multidimensionalidad y 
se intentó hacer un aporte metodológico que permita comprender 
y describir cada uno de los elementos y variables involucradas en 
el desarrollo de los procesos productivos. Creemos que es posible 
determinar algunos elementos clave que marcan la tendencia de 
los agroecosistemas aquí evaluados y las posibles intervenciones 
y arreglos que pueden o no conducirlos hacia estados dinámicos 
de mayor o menor sustentabilidad.

Aunque todos los productores están sujetos a las mismas con-
diciones de contexto que impulsó la agricultura industrializada a 
través del proceso de modernización, las respuestas de cada uno 
de ellos son diferentes. Esto permite pensar, o al menos repensar y 
discutir, algunas categorías de análisis que se dan por sentadas en la 
literatura; por ejemplo, el concepto de “Unidad Económica Agra-
ria” y la forma de determinarla, puesto que más allá del tamaño de 
la superficie los productores que implementan prácticas de manejo 
diversificadas e integradas muestran mejores valores de sustenta-
bilidad general del sistema aun cuando su superficie sea pequeña.

Es oportuno reflexionar sobre estas cuestiones porque en 
muchas ocasiones se piensa que las transformaciones estarían de-
terminadas por cambios en la relaciones de contexto, es decir, por 
cambios objetivos de las condiciones socioeconómicas y políticas 
en una realidad concreta, sin embargo, bajo un mismo proceso 
histórico de agricultura industrializada, producto del paquete 
tecnológico de la Revolución Verde, que en Argentina aún es el 
modelo dominante, surgen otras perspectivas que ven posible 
conciliar producción con sustentabilidad. 

También es relevante el impacto sociocultural sobre la pequeña 
agricultura causado por el nuevo modo industrial de uso de los recursos 
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naturales: pérdida de la autosuficiencia alimentaria, ruptura de las 
matrices socioculturales portadoras del conocimiento local, de las 
tecnologías sistémicas sobre el control de plagas y enfermedades; 
en general, ruptura de una estrategia diversificada de producción 
y articulada con el uso múltiple del territorio. A contramano de 
las características que precisa la agroecología en relación con la 
utilización de nuevas tecnologías de naturaleza medioambiental, 
a partir del diseño de sistemas sustentables. 
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Hacia la praxis de la soberanía alimentaria: 
los pequeños productores y los costos

de transacción

Geovana Mercado1

Resumen

El programa de desayuno escolar en Bolivia tiene el potencial 
para desarrollar mercados alternativos a medida de los pequeños 
agricultores. Además se constituye en un medio para que el Estado, 
a través de los gobiernos locales ejerza soberanía alimentaria. Sin 
embargo, pocos son los municipios bolivianos que han logrado 
la inclusión de sus pequeños productores locales. Este artículo 
describe y analiza, desde la teoría de Costos de Transacción, las 
estrategias del municipio de Tiwanaku, en el proceso de incluir 
a agricultores locales en la provisión del desayuno escolar. El mu-
nicipio de Tiwanaku tiene una característica especial que es la 
de haber tomado una decisión política de apoyo a productores 
locales. Mediante un estudio de caso se analizaron los costos de 
transacción a los que ambos, municipio y pequeños productores, 
están expuestos al intentar proveer y proveerse de productos loca-
les para el desayuno escolar, y se determinaron las estrategias que 

1 Candidata a doctora en Economía Agrícola por el Departamento de 
Economía de Recursos y Alimentos: ifro, Facultad de Ciencias de la 
Universidad de Copenhague. Becaria del proyecto andescrop, proyecto 
conjunto entre la Facultad de Agronomía (umsa), Fundación proinpa, 
ambas en Bolivia y la Facultad de Ciencias de la Universidad de Copen-
hague, Dinamarca.
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utilizan para evitar o reducir estos costos y lograr que el acceso a 
este mercado sea posible. 

Palabras claves: pequeños productores, alimentación escolar, 
soberanía alimentaria, costos de transacción.

Introducción

El paradigma de soberanía alimentaria plantea la autonomía local, 
los mercados locales y la acción comunitaria2 e implica la posibili-
dad de ejercer derecho de decisión sobre lo que se va a consumir 
en la mesa diaria. Garantizar este derecho pasa por garantizar el 
acceso y la disponibilidad de los alimentos culturalmente acep-
tados para la población, por lo tanto, la soberanía alimentaria se 
constituye en un paradigma holístico que toca no solamente el 
tema de la disponibilidad de los alimentos sino también cuestiona 
el proceso que sigue desde su origen hasta su llegada a la mesa 
familiar. Asimismo, el paradigma de soberanía alimentaria vincula 
a los actores con su territorio e identidad cultural, ya que apuesta 
por la conservación de las diferentes prácticas alimentarias de los 
pueblos y propone una fusión y modernización de los mismos sin 
pérdida de identidad local y regional.3

En este sentido las compras públicas de alimentos a nivel local, 
tales como las compras para el programa del desayuno escolar se 
constituirían en la praxis de la soberanía alimentaria desde el Estado 
y el gobierno local quienes tienen el poder de decisión acerca de 
qué tipo de alimentos comprar y de quiénes comprarlos.

Para favorecer la participación de los pequeños productores, 
el gobierno boliviano llevó a cabo modificaciones en la normativa 
sobre compras públicas de alimentos respondiendo a una demanda 
de los pequeños agricultores para ser incluidos en las compras 

2 grain, 2005.
3 Declaración política del Foro de ong/osc para la Soberanía Alimentaria. 

Roma, junio de 2002.
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públicas de alimentos por parte del Estado. Sin embargo, a nivel 
local son pocas las experiencias exitosas de compras a pequeños 
productores. Estudios recientes acerca de la provisión del desayuno 
escolar en Bolivia muestran que solo el 3,2% de los municipios 
contrata a pequeños productores.4

La teoría de costos de transacción brinda nuevas perspectivas 
para analizar los problemas que podrían estar obstaculizando el 
acceso de los pequeños productores a este mercado. Esta teoría 
sostiene que existen costos relacionados con las transacciones en 
el mercado y que los pequeños productores, por su incapacidad 
para reducir estos costos, se incorporan al mercado de forma 
adversa.5

En este artículo se presenta el estudio de caso de una experien-
cia exitosa para pequeños agricultores que proveen a un mercado 
local en el municipio de Tiwanaku, el mercado es el programa 
de desayuno escolar que brinda el municipio. El estudio de las 
diferentes dinámicas que surgen en el intento del municipio de 
proveerse localmente y de los productores de acceder y permanecer 
en este mercado –desde la teoría de costos de transacción– brinda 
evidencias acerca de qué medidas son necesarias para lograr la 
sostenibilidad de la producción local y de cuan alcanzable puede 
ser el paradigma de la soberanía alimentaria cuando se trata de 
compras públicas de alimentos.

En la primera sección del artículo se presenta el marco teórico 
seguido por la descripción de la metodología. La siguiente sección 
describe el caso en detalle y se realiza el análisis centrándose en 
los factores determinantes de los costos de transacción seguido 
por un breve análisis del entorno institucional que rodea a las 
transacciones. Finalmente se presentan los resultados, su discusión 
y las conclusiones.

4 Valdivia et al., 2013.
5 Dorward, Poole, Morrison, Kydd & Urey, 2003.
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Marco teórico

Costos de transacción

La teoría de costos de transacción sostiene que existen costos 
al llevar a cabo una transacción por medio del mercado que no 
están relacionados a los costos de producción ni a los costos de 
oportunidad sino –tomando en cuenta la definición propuesta 
por Oliver Williamson (1985)– incluirían costos ex ante, es decir, 
previos a la transacción, como los costos de redacción, negociación 
y de salvaguardar acuerdos, y costos ex post –una vez finalizada la 
transacción– que incluirían actividades de regateo, costos de go-
bernanza y costos de monitoreo del cumplimiento de contratos. 
Según Wallis y North (1986), los costos de transacción también 
incluirían costos de procesamiento y transmisión de información, 
de coordinación, compras, marketing, publicidad, ventas, manejo 
de asuntos legales, envío, dirección y supervisión. 

Frente a los costos de transacción surge la necesidad de or-
ganizar las transacciones de modo que estos costos se minimicen. 
La lógica de organización a la que responde una transacción es 
conocida como gobernanza de la transacción. La gobernanza 
de una transacción puede ser desde totalmente descentralizada, 
como en el caso de un mercado spot,6 o coordinada mediante 
diferentes configuraciones como jerarquías de organización, 
integración vertical o contratos formales o informales de corto 
o largo plazo. 

Factores determinantes de los costos de transacción

La unidad de análisis de la teoría de costos de transacción es 
la transacción (Williamson, 1981); una transacción implica el 
intercambio de un activo por un pago entre un comprador y un 

6 El mercado spot es aquel donde cualquier activo se compra o vende al con-
tado con entrega inmediata, o en corto plazo y al precio actual de mercado 
(ver http://www.businessdictionary.com).
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vendedor.  Williamson (ibid.) establece que los costos de transacción 
están relacionados a los siguientes atributos de la transacción:

• Frecuencia

Se refiere a la frecuencia con la que se realiza una transacción, es 
decir, la frecuencia de los intercambios entre socios comerciales. 
Williamson (1985) afirma que la importancia de este determinante 
radica en que cuanto más grande y recurrente sea la transacción 
más fácil será recuperar el costo de las estructuras de gobernanza 
especializadas.

• Especificidad de activos

La especificidad de activos es el grado en el que los activos invertidos 
podrían o no ser reasignados a otros usos o usuarios sin pérdida de 
su valor productivo (Tadelis y Williamson, 2010). De acuerdo a 
Williamson (1981, 1985) “si se requieren inversiones especializadas 
para la provisión de determinado bien o servicio o se llevan a cabo 
inversiones duraderas en función de las operaciones concretas, el 
costo de oportunidad de dichas inversiones es mucho menor en la 
mejor alternativa, si la transacción original se termina prematura-
mente”. En otras palabras, si se han hecho inversiones específicas, 
el grado de especificidad de éstas determinará si –cuando la tran-
sacción termina prematuramente– es posible asignar otros usos a 
dichas inversiones. Cuando la especificidad de un activo es alta, 
entonces no será posible asignar fácilmente otro uso a ese activo, 
lo cual derivará en la pérdida del valor de dicho activo.

La especificidad de activos puede adoptar diferentes catego-
rías: especificidad de ubicación –relacionada a las características 
del sitio donde se lleva a cabo la transacción o la producción del 
bien–, especificidad física, especificidad humana, especificidad 
temporal, especificidad que puede surgir “premeditadamente o 
de forma espontánea, cuando ésta toma la forma de conocimiento 
y habilidades que son adquiridas por las partes al trabajar juntos” 
(Tadelis y Williamson, 2010).
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• Incertidumbre

La incertidumbre en la teoría de costos de transacción se define 
como el conjunto de cambios imprevistos en las circunstancias que 
rodean a una transacción (Williamson, 1985). La incertidumbre se 
relaciona principalmente con la naturaleza y los acontecimientos 
no previstos pero también con la estacionalidad, en la que la natu-
raleza juega un papel determinante en el proceso agrícola. (Allen 
y Lueck, 2005). La segunda fuente de incertidumbre se relaciona 
con el comportamiento humano, de acuerdo a Williamson (1985), 
ésta se define por la posibilidad de que exista o no comportamiento 
oportunista.

Estos atributos son considerados como factores determinantes 
de los costos de transacción, por lo cual la existencia de uno o más 
de ellos incidiría directamente en la magnitud de los costos de 
transacción y en la gobernanza de las transacciones. 

Además de los factores inherentes a la transacción, William-
son (ibid.) señala dos factores más: la racionalidad limitada y el 
comportamiento oportunista (Williamson, 1985), considerados 
“supuestos del comportamiento humano”.

Racionalidad limitada
El concepto de racionalidad limitada fue desarrollado a partir 

de la insatisfacción con los modelos de toma de decisiones basados 
en la teoría de “elección racional” (Jones, 1999). El término ra-
cionalidad limitada fue propuesto por Hebert Simon (1982) para 
describir el hecho de que la toma de decisiones se realiza bajo las 
siguientes condiciones:

•  fuentes de información limitadas y a menudo poco fiables,
•  capacidad limitada de la mente humana para evaluar la infor-

mación disponible y
•  cantidad limitada de tiempo disponible para tomar una deci-

sión.

Estos tres factores limitan el grado en que los agentes pue-
dan tomar una decisión completamente racional, por lo que solo 
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poseen “racionalidad limitada”. Tal como lo declara Williamson 
(1994: 81) citando a Simon:

 La economía de costos de transacción expresamente adopta la tesis 
de que la cognición humana está sujeta a la racionalidad limitada, 
que se definirá como un comportamiento que es “intencionalmente 
racional, pero solo limitadamente (racional)” (Simon, 1957a, p. xxiv).

• Comportamiento oportunista

Williamson (1985) define el comportamiento oportunista como 
la “búsqueda de satisfacer el propio interés mediante el engaño”, 
afirmando que el oportunismo no revela un comportamiento 
meramente auto interesado sino que también incluye “las formas 
más flagrantes, como la mentira, el robo y el engaño” y que “el 
oportunismo se refiere a la revelación incompleta o distorsiona-
da de la información, sobre todo a los esfuerzos calculados para 
engañar, distorsionar, ocultar, o de lo contrario confundir”. Más 
adelante Williamson (1993) afirma que el oportunismo no se trata 
solamente de “no revelar los atributos reales ex ante (selección 
adversa) y el rendimiento real ex post (daño moral), sino también 
el hecho de no decir la verdad, toda la verdad y nada más que 
la verdad”. Por lo tanto, las estructuras institucionales han sido 
diseñadas con el fin de “economizar en la racionalidad limitada 
y al mismo tiempo salvaguardar las transacciones contra el com-
portamiento oportunista” (Williamson, 1979, 1985).

Estas estructuras o arreglos institucionales son simplemente 
formas de coordinación u organización de la producción de bienes 
y servicios. Los arreglos institucionales surgen espontáneamente en 
busca de la eficiencia en la reducción de costos de transacción que 
podría brindar la especialización y la cooperación entre los actores 
de los diferentes eslabones de una cadena productiva. Así, según la 
dimensión y ocurrencia de los factores determinantes de los costos 
de transacción, los grados de coordinación de las transacciones se 
orientarían entre dos polos opuestos: el libre mercado por un lado y 
la integración vertical por el otro; mientras que en la zona media se 
darían diferentes configuraciones o arreglos institucionales híbridos.
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Figura 1
Gobernanza y grados de coordinación en los arreglos institucionales

Fuente: Elaboración propia en base a Wiliamson (1985).

Los costos de transacción y la pequeña producción agrícola

Ciertamente la vinculación entre los pequeños productores 
agropecuarios y el mercado determina los resultados económicos 
que éstos puedan obtener. Esta vinculación puede darse de forma 
coordinada, mediante contratos de corto o largo plazo o por el 
contrario puede no darse coordinación alguna entre los actores 
más allá del simple acto de comprar y vender. Por su incapacidad 
para reducir los costos de transacción, los pequeños productores 
estarían vinculados al mercado de forma adversa (Dorward, Poole, 
Morrison, Kydd & Urey, 2003).

Cuando no existe coordinación entre actores y las transacciones 
de mercado se realizan de forma atomizada y anónima, los peque-
ños productores incurren en diferentes costos de transacción que 
inciden negativamente en los beneficios económicos que deberían 
recibir de la venta de sus productos. Esto se refiere por ejemplo a 
los costos de obtener información acerca de dónde y a quién vender 
y sobre cuáles son los precios más convenientes. Deben tomarse 
en cuenta también la falta de acceso a información (Bachev, 2004) 
así como los costos de transacción asociados al procesamiento y 
entrega de los productos y la necesidad de certificar su calidad (Rich 
y Narrod, 2010; Delgado, Narrod y Tiongco, 2008).

Por otra parte, la negociación de los contratos genera también 
sus propios costos, por lo que cabe preguntarse si éstos son compa-
rativamente menores a los que genera la venta en mercados spot. 
Ante esta realidad, en nuestro país los pequeños productores han 

Coordinación entre actores

HíbridosMercado “Spot” Integración vertical

– +
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intentado organizarse en asociaciones que les permitan enfrentar 
los costos de transacción y mejorar su posición de negociación a 
lo largo de la cadena productiva. 

Aun así, para los pequeños productores existen costos de 
transacción relacionados con los procesos burocráticos para consti-
tuirse en una asociación; la falta de capacidades de los agricultores 
para la gestión de sus emprendimientos, así como para asegurar el 
cumplimiento de contratos en cuanto a tamaño, calidad, inocuidad 
y puntualidad en la entrega; y los costos asociados a la transición 
desde un modo de producción informal a uno formal. Asimismo, 
existen costos de monitoreo de cumplimiento de los contratos y 
costos ligados a asegurar que los precios convenidos con anterio-
ridad se mantengan después de entregado el producto. Por todas 
estas dificultades los pequeños productores configuran diferentes 
tipos de arreglos institucionales para acceder a los mercados. Sin 
embargo, si bien esto permite su sobrevivencia, no asegura la 
soberanía alimentaria.

Por lo tanto, el enfoque de costos de transacción es útil para 
analizar si la venta o vinculación a un determinado mercado es 
realmente conveniente para el pequeño productor. Tomar en 
cuenta los costos de transacción resulta útil para diseñar contra-
tos agrícolas favorables al pequeño agricultor y asimismo para 
diseñar estrategias de apoyo y fortalecimiento de las debilidades 
que hacen más propenso al pequeño agricultor a incurrir en altos 
costos de transacción; debilidades tales como bajo capital humano 
(por ejemplo, nivel de educación), escaso acceso a información 
y tecnología y limitaciones en cuanto a acceso a infraestructura 
productiva (como servicios de almacenamiento, riego) y otras.

Metodología

La estrategia de investigación que se utilizó es la de estudios de 
caso. El tipo de caso es exploratorio, aproximación que requiere un 
estudio en profundidad que preste especial atención a los detalles 
de las relaciones y prácticas, Yin (2009) define como estudio de caso 
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una investigación empírica que investiga un fenómeno contemporáneo 
dentro del contexto de la vida real, especialmente cuando los límites entre 
el fenómeno y contexto no son claramente evidentes.

La metodología de estudio de caso fue elegida debido a la 
necesidad de explorar a fondo el proceso y los significados de 
las relaciones transaccionales entre el municipio y los pequeños 
productores. Con el fin de obtener la información se llevaron a 
cabo entrevistas estructuradas a informantes clave, observación 
participativa y análisis de documentos.

Este estudio exploratorio se limita a describir y analizar los 
determinantes de los costos de transacción para los pequeños 
productores que ofrecen desayunos escolares en el municipio de 
Tiwanaku y las estrategias utilizadas para reducir dichos costos de 
transacción. El artículo también analiza los costos de transacción 
incurridos por el municipio con el fin de favorecer la inclusión de 
estos productores en el mercado de desayunos escolares.

Estudio de caso: La provisión para el desayuno
escolar y los costos de transacción en el municipio
de Tiwanaku7

El año 2009 el gobierno municipal de Tiwanaku comenzó brin-
dando desayuno solo dos días a la semana, mientras una ong 
ocupaba los otros tres días. En 2010, el municipio tomó la respon-
sabilidad de brindar desayuno los cinco días de clases mediante la 
compra de leche y yogur producidos localmente. Desde entonces, 
la ración líquida del menú se produce localmente, mientras que 
la ración sólida (principalmente pan o galletas) es proporcionada 
por una planta de procesamiento de pan ubicada a 70 km del 
municipio, en la ciudad de El Alto. La provisión del desayuno 
escolar es el resultado de un amplio proceso organizativo que 
comienza con la etapa de planificación anual cuando el poa 

7 Estudio de caso basado en el análisis de datos recolectados para el proyecto 
andescrop, Facultad de Agronomía-umsa, durante los años 2011 y 2012.
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(planificación operativa anual) es elaborado en cada municipio 
de manera participativa.

Organización a nivel del gobierno municipal

Para cumplir con sus responsabilidades el gobierno municipal 
cuenta con una oficina de desayuno escolar, la cual se reporta di-
rectamente al Oficial Mayor de Desarrollo Humano. En la oficina 
trabajan dos personas:

• Una directora, nutricionista cuya responsabilidad es realizar la 
planificación operativa, logística y administrativa y coordinar 
con los proveedores.

• Un supervisor técnico, de formación agrícola, cuyo rol es 
realizar el seguimiento y control en cada unidad educativa, 
controlando la entrega de las raciones, velando por el consumo 
y la satisfacción de los estudiantes.

La oficina del desayuno escolar además coordina sus activi-
dades con otros actores del municipio: 

• El responsable municipal de salud, quien trabaja en el centro 
de salud del municipio y coordina un sistema de vigilancia 
alimentaria y nutricional.

• Las juntas escolares conformadas por padres o madres de 
familia, y/o miembros honorables de la comunidad. Estas 
están legalmente reconocidas y se involucran en todas las 
actividades relacionadas con las escuelas, cumpliendo un rol 
de control social.

• El Director Distrital de Educación, generalmente respon-
sable de coordinar las reuniones con profesores y juntas 
escolares, además de proporcionar datos sobre el número 
de estudiantes.

Una vez que el desayuno escolar se incluye en el poa, el 
gobierno municipal se convierte en el responsable del proceso de 
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contratación, el mismo que se lleva a cabo conforme a las leyes y 
normas que rigen la contratación pública, de acuerdo con la ley del 
Sistema de Administración de Bienes y Servicios 181 (sabs-181), 
que impone la condición de que los productos para el desayuno 
escolar y otros subsidios de alimentación sean producidos en base 
a materias primas de producción nacional y otorga preferencia a 
la producción local y a pequeños productores.8

El municipio de Tiwanaku pone en marcha una convocato-
ria pública para que los proveedores presenten propuestas cada 
semestre. Una vez que la relación contractual entre el proveedor 
y el municipio se ha establecido, los proveedores son responsa-
bles de entregar el producto directamente a las escuelas, donde 
miembros de la junta de padres de familia se encargan de recibir 
los productos y servir el desayuno a los estudiantes. En cada en-
trega la junta escolar firma un recibo que los proveedores luego 
incluirán en un informe mensual con el fin de recibir el pago por 
las raciones. El proceso para obtener el pago puede durar entre 
15 días a un mes. Los miembros de la junta escolar también son 
responsables de la evaluación de la calidad, cantidad y entrega 
oportuna. Cualquier observación de la junta escolar se transmite 
al gobierno municipal.

En el municipio de Tiwanaku existen cinco núcleos educa-
tivos que en total suman 27 unidades educativas. Cada núcleo se 
encuentra en una región geográfica con un número de unidades 
educativas a las que el gobierno municipal brinda el servicio de 
desayuno escolar. Debido a esto el municipio ha dado prioridad 
a la contratación de proveedores cuyas instalaciones están más 
próximas a los núcleos para así facilitar la distribución del pro-
ducto, sobre todo debido a las malas condiciones de los caminos. 
El número de estudiantes que asisten a las unidades educativas es 
2 167, distribuidos como se indica en la tabla 1.

8 Preferencia de 10% para productos de origen nacional más preferencia de 
20% para productos producidos por pequeña y micro empresa, asociaciones 
de productores y oeca (Art.30 y 31 Decreto Supremo 181 nb-sabs).
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Tabla 1 
Estadística escolar del municipio de Tiwanaku

Núcleo Unidades Educativas Número de estudiantes

Tiwanaku 6 592

Pircuta 4 218

Guaraya 5 277

Pillapi 7 465

Huacullani 5 615

Total 27 2167

Fuente: Elaboración propia en base a datos del municipio de Tiwanaku, 2012.

Características de los proveedores

En el primer semestre del 2012 el desayuno escolar fue adjudicado a 
cuatro proveedores, dos asociaciones de productores y dos empresas 
familiares, a continuación se describen brevemente sus características.

Asociaciones: ampach y amtaq

ampach. Ubicada en la comunidad de Huacullani es una asocia-
ción de mujeres que se formó en 2009, después de la participación 
de sus miembros en cursos de procesamiento de yogur y motivadas 
por la decisión del gobierno municipal de fomentar la producción 
local para el desayuno escolar. Cuenta con 27 socias que propor-
cionan la leche y también procesan el yogur por turnos.

amtaq. Asociación de hombres y mujeres productores de 
leche en la comunidad de Queruni, formada en 2011 por iniciativa 
de una ex líder de ampach. Cuenta con 22 miembros que propor-
cionan la leche. El procesamiento es llevado a cabo por dos de los 
miembros más jóvenes quienes esperan especializarse en esta tarea.

Ambas asociaciones ofrecen desayunos escolares a estudiantes 
de primaria. Las asociaciones cuentan con registro tributario, 
tarjeta empresarial y personería jurídica, documentos que les 
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permiten participar en la contratación pública. Cada asociación 
tiene un directorio. La elaboración de los productos se realiza de 
forma manual, las asociaciones tienen ollas de acero inoxidable 
y paletas de madera, balanzas, termómetros y otros utensilios. 
Ni ampach ni amtaq cuentan con medios de transporte para 
entregar los productos que a menudo tienen que ser llevados a pie 
o en bicicleta, a veces alquilan un auto. Ambas asociaciones han 
recibido asistencia técnica y donaciones de diversas instituciones 
gubernamentales y no gubernamentales.

Empresas familiares: cet-proagro y wara belen

cet-proagro. Situada en la comunidad de Corpa provee el 
desayuno escolar a dos núcleos escolares: Tiwanaku y Pircuta. Las 
funciones de la empresa se reparten entre el esposo y la esposa, 
él se dedica a los aspectos administrativos de compra de insumos, 
trámites y gestión de pagos en el municipio; ella se encarga del 
acopio de leche, del proceso de elaboración del yogur y de la en-
trega del producto terminado. Cuentan también con la ayuda de 
sus familiares. Al principio los productos eran procesados en una 
de las habitaciones de la vivienda de los propietarios, pero luego 
de haberse adjudicado dos núcleos educativos y por las exigencias 
del municipio los propietarios decidieron destinar un ambiente 
que se encontraba en construcción para planta de procesamiento. 
La entrega se la realiza alquilando transporte.

wara belen. Empresa unifamiliar que se encuentra en la 
comunidad de Guaraya a cargo de un padre y su hijo que tiene 
formación como agrónomo. Los productos son procesados en 
una estructura construida mediante préstamo del municipio. La 
empresa cuenta con los utensilios necesarios y con tachos plásticos 
para el cuajado y el transporte del yogur. La entrega del producto 
a las unidades educativas se la realiza en bicicleta. 

Ambas empresas cuentan con registro tributario, tarjeta 
empresarial y personería jurídica, documentos que les permiten 
participar en la contratación pública.
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Análisis de los factores determinantes de costos
de transacción

Racionalidad limitada

La racionalidad limitada llama la atención sobre la necesidad de 
apoyo más específico en términos de desarrollo de capacidades y 
reafirma la posición de que la problemática de los pequeños pro-
ductores no es solo la vinculación al mercado sino los términos en 
los que éstos se incorporan en el mercado (Mitchell, Shepherd y 
Keane, 2011). La siguiente tabla muestra las opiniones, experien-
cias y limitaciones de acceso a este mercado:

Tabla 2
Factores relacionados a la racionalidad limitada 

(proveedores de desayuno escolar en Tiwanaku, 2012)

Factores 
emergentes

Acerca de Ejemplo

Limitado 
acceso a 
información

desinformación oportunidades “Hay apoyo… el gobierno nos 
convoca, pero no hay quien vaya a 
gestionar, no es fácil y el agricultor 
no está informado…” (entrevista p.1)

precios, 
opciones de 
mercado

“No estaba informado [de la opor-
tunidad de vender al municipio], yo 
elaboraba yogur y llevaba a ferias 
y expo ferias… de esa manera me 
invitaron [a proveer al municipio]” 
(entrevista p.3)

creencias prejuicios
(género)

“Los varones piensan que de ellos 
debe salir la decisión… cuando 
las mujeres piden la palabra en las 
comunidades no es tomada en cuenta, 
como si no tuviera importancia lo que 
piensa o dice” (entrevista p.1)

mitos “Para mí era una palabra alta, una 
palabra que no se podía pronunciar 
‘los derivados lácteos’, yo misma 
me olvidaba y no sabía qué eran los 
derivados lácteos…” (entrevista p.2)
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Limitada 
capacidad de 
procesamiento 
de la 
información

conocimientos procesos de 
producción,

 “Hay veces que el yogur siempre 
falla… de repente pasas la hora 
en la incubación te sale un poco 
mal. Faltando sacas, te sale mal…” 
(entrevista p.1)

reglas, 
normas

“No sabíamos cómo presentarnos 
en la Alcaldía, los requisitos, la 
parte técnica, normas y todas esas 
cosas que nosotros no conocemos” 
(entrevista p.2)

capacidades 
administrativas

planificación “Nos juntamos en asociaciones 
para dar un paso adelante y también 
buscar ayuda en orientación, no 
somos flojos para trabajar, pero 
no sabemos pensar, planificar…” 
(entrevista p.1)

coordinación “El yogur… no sabemos en qué 
vamos a llevar, si vamos a llevar en 
bicicleta, no se puede llevar 50 litros 
de yogur en bicicleta. Si llevamos 
por unidad y manejamos 100 litros, 
eso va ser difícil” (entrevista p.1)

Fuente: Elaboración propia en base a entrevistas en el municipio de Tiwanaku, 2012.

Los pequeños agricultores expresaron lo difícil que es para 
ellos coordinar los procesos de producción, una de las asociaciones 
tuvo una experiencia crucial cuando comenzó a suministrar a las 
escuelas: después de la firma del contrato se dieron cuenta de que 
no habían planeado cómo iban a abastecerse de materia prima y 
cómo iban a transportar el producto a las escuelas:

 Estábamos tan contentos cuando nos dieron el contrato, era un lo-
gro para nosotros, pero luego nos dimos cuenta de que teníamos 
que empezar a entregar el desayuno escolar la próxima semana, y 
que no teníamos dinero para comprar la leche y los materiales, con 
nuestra leche por sí solo no sería suficiente, entonces tuvimos que ir 
a pedir dinero a todos los socios... fue un gran problema, pero nos 
dieron la leche… Después de hacer el yogur nos dimos cuenta que 
no teníamos en dónde poner el yogur para entregar a las escuelas y 
tuvimos que pedir a nuestra familia, vecinos, para que nos presten 
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sus tanques de ordeño... luego tuvimos que llevar en la espalda (a 
pie) y en bicicletas para llegar a las escuelas (entrevista p.1).

La colaboración de los vecinos y familiares, aunque no en las 
condiciones óptimas, fue un factor clave para superar los obstácu-
los; si no hubiera sido por este apoyo la asociación habría fracasado.

Garantizar la calidad de sus productos es también un gran reto 
para los productores, aunque son conscientes de la importancia de 
la calidad e inocuidad, les preocupa el riesgo de dañar la salud de 
sus propios hijos y sus vecinos. Sin embargo, tienen dificultades 
para seguir las reglas. El apoyo recibido de diferentes ong fue 
vital pero no suficiente para garantizar el desempeño autónomo 
de los productores: 

 ... vienen aquí una vez a la semana y nos dan instrucciones, pero 
no es suficiente, sería mucho mejor si pudiéramos tener un asesor 
profesional a tiempo completo aquí trabajando con nosotros, en-
tonces podríamos mantener algunos de los conocimientos (entre-
vista p.2).

Este quizás sea el mayor riesgo que corren los productores en 
la prestación del desayuno escolar a los niños. La falta de calidad 
e inocuidad de los productos representa no solo un riesgo para 
la salud de los niños sino también para los productores, porque 
en caso de cualquier problema sanitario serían juzgados por sus 
comunidades y no solo se enfrentarían a la sanción de la ley sino 
al castigo social9 perdiendo su prestigio y siendo relegados de la 
comunidad.

El comportamiento oportunista

El concepto de oportunismo es fundamental para el estudio de los 
costos de transacción. En el caso de Tiwanaku existen acuerdos 
formales e informales que permiten salvaguardar a los productores 
contra los actos oportunistas. El acuerdo formal está representado 

9 O justicia comunitaria.
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por el contrato que contiene las cláusulas que impiden a las partes 
la realización de acciones oportunistas. Este contrato favorece 
principalmente a la municipalidad que como contratista debe 
protegerse contra el riesgo moral. La ley de adquisiciones esta-
blece el uso de una garantía de cumplimiento que en el caso de los 
pequeños agricultores es del 3,5% del precio total pagado por el 
municipio. Este porcentaje es descontado de cada pago y una vez 
cumplido el contrato, el 3,5% es devuelto a los proveedores. La 
garantía de cumplimiento es una característica común de todos los 
contratos de contratación pública en Bolivia, la diferencia para los 
pequeños agricultores es que el porcentaje es más bajo y no tienen 
que pagarlo por adelantado, como lo hacen las grandes empresas. 
Esto significa que los pequeños agricultores no necesitan tener el 
3,5% del valor de la compra en el inicio de la relación contractual. 

Pero existen también otro tipo de acuerdos representados por 
el control social. La acción comercial está igualmente influenciada 
por aspectos culturales tales como la reciprocidad y el sistema de 
turnos. Para existir la unidad comercial tiene que contar con la 
autorización de la autoridad comunitaria tradicional representa-
da por el mallku, quien luego los presenta a la comunidad en su 
asamblea general para obtener la aprobación de todos. La unidad 
comercial es supervisada por el mallku y por los miembros de 
la comunidad. Es obligatorio que cualquier actividad comercial 
tenga un impacto social positivo en la comunidad. Se trata de una 
especie de lógica de responsabilidad social empresarial en la que 
se considera injusto que una sola persona o unidad se beneficie 
sin compartirlo con la comunidad. 

Un ejemplo de ello es el financiamiento que obtuvo ampach 
para la construcción de una panadería, al ser consultado uno de los 
miembros éste afirmó que su próximo objetivo sería la producción 
de pan elaborado con harina de quinua y cañahua locales y que 
“ya estábamos siendo observados por el mallku, que no estábamos 
haciendo nada por la comunidad, pero ahora al ver la construcción 
cambió de opinión” (entrevista p.1).

Lo cultural también afecta el desempeño político en Tiwa-
naku. Entre los dos tipos de autoridades que existen, como son 
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el alcalde y el mallku, éste último es considerado más legítimo 
y tiene gran influencia en el comportamiento electoral de la 
comunidad. Sin embargo, también hay espacio para el comporta-
miento oportunista, que tal vez tiene más posibilidades de ocurrir 
dentro de las asociaciones y que se relaciona con la racionalidad 
limitada expresada en la falta de habilidades para el manejo de las 
finanzas. Una de las asociaciones informó que un ex miembro de 
la asociación no estaba manejando bien el dinero, por lo que se 
apartó de la asociación. Al entrevistarlo el ex socio afirmó que no 
era verdad, sin embargo no sabe cómo demostrarlo, tampoco la 
asociación afectada pudo demostrar la existencia de un mal manejo 
del dinero, por lo que el conflicto nunca fue resuelto y dado que 
la confianza se perdió se optó por terminar la relación. 

Especificidad de activos

La especificidad de activos incrementa los costos de transacción: 
cuanto más exclusivo es el activo, si no existen usos alternativos 
para el mismo, los costos de adaptación a otros usos podrían ser 
muy grandes y en el caso de inversiones exclusivas, la adaptación 
no sería factible. 

Figura 2
Tipos de especificidad de activos para los proveedores

Fuente: Elaboración propia en base a entrevistas en el municipio de Tiwanaku, 2012.
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En la figura 2 se muestran algunas de las especificidades que 
caracterizan a la provisión de desayuno escolar.

La especificidad de ubicación es muy alta, ya que no existen 
mercados cercanos en los que los productores podrían vender sus 
productos una vez procesados. Durante las vacaciones escolares, 
cuando no proveen para el desayuno, dejan de procesar el yogur 
y procesan queso, sin rentabilidad alguna:

 “No podemos vender este yogur en La Paz (la ciudad), luego ha-
cemos queso natural, pero terminamos en bancarrota, en un queso 
entra 4 litros de leche y se vende en 10 Bs mientras que cada litro 
de leche cuesta 4 Bs10” (entrevista p.2).

Esto muestra la alta especificidad de ubicación en términos 
de mercado, volumen y precios a los cuales no podrían acceder 
en ningún otro lugar.

La especificidad humana también es alta, teniendo en cuenta 
que se necesita construir habilidades específicas. Sin embargo, 
existe la posibilidad de utilizar los conocimientos adquiridos en 
otras actividades.

También se han realizado inversiones específicas en términos 
de dinero, tiempo y prestigio. Pese a que las inversiones no son 
altas tienen sus propios costos de oportunidad. No se encontra-
ron inversiones exclusivas u otro tipo de especificidades, puesto 
que los productores se encontraban produciendo leche antes de 
entrar en el contrato y continuarán con su producción incluso si 
el contrato termina.

Frecuencia

La frecuencia de la adquisición de desayuno escolar es muy alta, 
por lo tanto, la transacción está mediada por un contrato y las 
estrictas reglas formales de la contratación pública. Sin embargo, 
durante la adquisición y entrega de los desayunos escolares tres 

10 Precio de venta directa al consumidor.
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etapas diferentes fueron identificadas cada una con su propia 
frecuencia que incrementa o disminuye los costos de transacción:

i. Ex ante: firma del contrato

Como muestra la tabla 3, contratar cada 6 meses incrementa los 
costos de transacción para el municipio, que consisten en costos 
de obtención de información, negociación, influencia y cabildeo. 
Para los proveedores, los costos de transacción se reducen por la 
posibilidad de renegociación que les permite adaptarse a cambios 
en los precios de los productos básicos. Esta estrategia permitió 
a los proveedores continuar ofreciendo las raciones durante una 
subida de precios del azúcar en 2010. Los costos de formalización 
son altos para los proveedores que se ven obligados por ley a 
cumplir con los requisitos, condición para acceder a este mercado.

Tabla 3
Frecuencia y costos de transacción ex ante

Frecuencia: cada seis meses

Tipo de costos de transacción Municipio Proveedores

+ aumentan los 
costos
- disminuyen los 
costos

Obtener información + +

Influencia y cabildeo + -

Negociación + -

Formalización - +

Fuente: Elaboración propia en base a entrevistas en el municipio de Tiwanaku, 2012.

ii. Durante la transacción: distribución

Los proveedores enfatizaron que resulta difícil la transición de 
informalidad a formalidad, que en este caso representa la entrega 
diaria del desayuno escolar (ver tabla 4):

 Si usted vende a un mercado puede llevar su producto o no, puede 
llevar un día y el otro no, no hay problema con eso, pero para el 
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desayuno escolar tiene que estar ahí todos los días sin falta (entre-
vista p.1).

 
 El mayor reto era ofrecer todos los días, ahora esto es una cosa 

seria que no puede fallar (entrevista p.3).

Los productores no tomaron en cuenta que el tiempo para las 
tareas de la agricultura y del hogar se reduciría por su participación 
en la elaboración y entrega de alimentos a las escuelas:

 A veces no había nadie para procesar el yogur, todo el mundo es-
taba ocupado con sus tareas, tuvimos que rogar a los asociados o 
terminamos haciéndolo nosotros mismos, en el desayuno escolar 
no se puede fallar (entrevista p.1).

Tabla 4
Frecuencia y costos de transacción “durante”

Frecuencia: veinte días al mes
+ aumentan los 
costos
- disminuyen los 
costos

Tipo de costos de transacción Municipio Proveedores

Adaptación a la formalidad - +

Coordinación + +

Fuente: Elaboración propia en base a entrevistas en el municipio de Tiwanaku, 2012.

iii. Ex post: gestiones para obtener los pagos

Después de pasar por el proceso de contratación y de la entrega, 
los proveedores tienen que cumplir todavía una etapa más para 
finalizar la transacción, un paso que es crucial y del que depende 
la sostenibilidad del negocio: el proceso para obtener los pagos 
del municipio. Este proceso no solo tiene un costo de oportunidad 
sino también altos costos de transacción representados por costos 
de gestión (ver tabla 5).

El proceso se inicia con la entrega del desayuno cuando un 
miembro de la junta escolar firma y sella las constancias de recep-
ción en las escuelas. El líder u otro representante de la asociación 
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elabora un informe detallado sobre las raciones entregadas al cual 
se adjuntan las constancias de recepción. El informe es entregado 
a la oficina administrativa del municipio donde toda la informa-
ción es verificada, y si no hay observaciones el pago es procesado. 
Esto implica que al menos una persona debe realizar constantes 
visitas al municipio para comprobar si el pago ha sido procesado 
y de haber observaciones el informe tendrá que ser corregido y 
comenzar el proceso de nuevo.

Los proveedores han remarcado la dificultad que esto repre-
senta para ellos. Por ejemplo, una de las asociaciones proporciónó 
el producto durante 15 días pero los representantes de la junta 
escolar no estuvieron a tiempo para firmar los recibos por lo que 
hubo que ir a buscarlos repetidamente a la escuela y más tarde a 
sus casas con los recibos para obtener su firma y luego el sello.

Otro entrevistado sostuvo que a causa de las dificultades que 
tenían para escribir sus informes, la directora de la oficina del de-
sayuno escolar se hizo cargo de elaborarlos por ellos, luego hubo 
cambio de directora y con ello se planteó la incertidumbre para 
los productores sobre la elaboración de sus informes.

Tabla 5
Frecuencia y costos de transacción ex post

Frecuencia: cada 15 días + aumentan los 
costos
- disminuyen los 
costos

Tipo de costo de transacción Municipio Proveedores

Costos de gestión - +

Fuente: Elaboración propia en base a entrevistas realizadas en el municipio de Tiwanaku, 2012.

Incertidumbre

Se identificó dos diferentes fuentes de incertidumbre para los 
proveedores del desayuno escolar: una relacionada a los cambios 
climáticos y sus efectos en la disponibilidad de forraje, y otra 
referida a la relación entre los productores y los funcionarios 
de los municipios. Sobre esta última se observó que la directora 
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de la oficina de desayunos escolares estaba muy comprometida 
en apoyar a los productores, tomó la inclusión de los produc-
tores como una meta personal (en entrevista m1) y se encargó 
de redactar los informes mensuales que los proveedores debían 
elaborar. Esta motivación le ganó el respeto y apreciación de 
todos los proveedores:

 … del municipio creo que quien hace el mayor sacrificio es ella... 
Estoy en esto por casi tres años y solo ella nos ha llevado a los ta-
lleres con las ong, solo ella (entrevista p1).

 Ella nos ayuda en gran manera, y gracias a ella es que estamos pro-
porcionando la leche porque nadie pensó en esto antes, las grandes 
empresas (de la ciudad) siempre estaban ofreciendo al desayuno 
escolar... (entrevista p4).

Por este motivo el cambio de directora causó incertidumbre 
en los pequeños productores quienes se preguntaban si es que la 
nueva autoridad estaría dispuesta a ayudarlos o si se limitaría a 
hacer su trabajo.

Este tipo de incertidumbre está relacionada también con el 
gobierno municipal en general, los pequeños productores son 
conscientes de que un cambio de gobierno podría resultar en un 
cambio en las políticas. Como no hay garantía de que el próximo 
gobierno municipal les compre a ellos, aseguran que la provisión 
del desayuno escolar es un logro social que no les arrebatarán sin 
luchar:

 Hasta ahora (el municipio) nos han apoyado, pero no sabemos 
qué pasará con el siguiente alcalde, ¿tal vez no estén dispuestos a 
comprar de nosotros?... En ese caso, por supuesto, tendremos que 
tomar medidas... (entrevista p2).

 ¿Cómo iban a decir que no va a comprar de nosotros? Ellos tienen 
que dar prioridad y favorecer a su propia gente... tendríamos que 
unirnos incluso con la junta escolar para no permitir que esto su-
ceda (notas de campo p1).
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Frente a la incertidumbre, los pequeños productores reac-
cionarían con medidas de presión, cabildeo y gestión de este 
mercado. La organización de dichas actividades también repre-
senta costos de transacción que usualmente los líderes de las 
asociaciones tienen que cubrir: a mayor incertidumbre mayores 
costos de transacción.

El ambiente institucional

El rol del municipio

El municipio tuvo un papel vital en la inclusión de los producto-
res, cuando se propuso comprar a productores locales no habían 
oferentes y tuvo que salir a buscarlos, proponerles organizarse y 
garantizar que tendrían preferencia. Sin embargo, el apoyo a los 
pequeños productores se detuvo allí. Los productores recibieron 
mucha ayuda de la directora de la oficina del desayuno escolar, 
pero esta ayuda no era parte de las responsabilidades de su trabajo 
sino una acción voluntaria que asumió motivada por sus propias 
convicciones. Por lo tanto, cuando se retiró de sus funciones la 
sostenibilidad de la relación fue puesta en duda. La evidencia 
muestra que el apoyo a los pequeños productores se asentó en la 
voluntad, personalidad y compromiso de algunos funcionarios y 
empleados, y no en un objetivo programático, meta institucional 
o política pública.

Función de las organizaciones de apoyo

El apoyo de las organizaciones, tanto del gobierno como de las 
ong, ha jugado un papel fundamental en la inclusión de los 
pequeños productores en la prestación del desayuno escolar en 
Tiwanaku. Su primera acción fue tomar la iniciativa de brindar 
desayuno escolar a los estudiantes, luego pusieron en marcha 
programas de asistencia técnica a los productores lecheros y de 
fortalecimiento a las organizaciones de productores de leche de 
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las diferentes comunidades. Cuando se presentó la oportunidad 
de provisión del desayuno escolar brindaron capacitación, se-
guimiento y donaciones de instrumentos de medición, estufas, 
sartenes y hornos. También canalizaron fondos de otros donantes 
internacionales. 

Sin embargo, a pesar de que los pequeños agricultores valoran 
el apoyo recibido también son conscientes de que no es suficiente 
frente a sus grandes limitaciones; afirman que las visitas y la forma-
ción que reciben son muy esporádicas y que en realidad necesitan 
orientación constante para interiorizar los procesos.

Conclusiones

La teoría de costos de transacción ha demostrado ser muy útil en 
el análisis de las condiciones que rodean a una iniciativa como 
la presentada aquí. Al observar los factores determinantes de los 
costos de transacción, muchos fracasos y éxitos en la integración 
de los pequeños productores al mercado podrían ser explicados. 
En el estudio de caso de Tiwanaku, las fuentes más importantes 
de los costos de transacción son la racionalidad limitada, la fre-
cuencia y la especificidad de los activos. La incertidumbre política 
pone en riesgo la sostenibilidad de la inclusión de los pequeños 
productores. Las acciones realizadas por los emprendedores de 
las comunidades representan una gran inversión en tiempo, ex-
pectativas, prestigio y todos los esfuerzos que representa “cruzar 
el puente” de la informalidad a la formalidad. 

El programa de desayuno escolar en Tiwanaku constituye 
una excelente oportunidad para mejorar las condiciones de vida 
de los productores involucrados. También una oportunidad de 
capacitación con el fin de llegar a otros mercados y para que los 
pequeños productores se organicen y formalicen, además de la 
oportunidad para poder escalar en la cadena de valor de la leche. 

Si bien este mercado se constituye en una opción segura con 
buenos precios, alto volumen de demanda y cercanía, sin embar-
go, el éxito del acceder a él radica en que se puedan identificar 
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los costos de transacción y trabajar en la forma más efectiva de 
reducirlos, puesto son estos costos los que impiden que se esta-
blezca una relación en la que los pequeños productores salgan 
beneficiados más allá del hecho de ganar experiencia. Esta relación 
en muchos casos podría ser negativa y ocasionar el abandono del 
mercado formal por parte del pequeño productor. Por lo tanto, 
la inclusión a un buen mercado por sí misma no resuelve los di-
lemas de los pequeños productores y no garantiza su permanencia 
en este mercado. 

En términos de soberanía alimentaria, el mercado del desa-
yuno escolar se constituye en la praxis de la soberanía alimentaria 
desde el Estado y los gobiernos locales, es decir, se pone a prueba 
la posibilidad de que éstos ejerzan soberanía alimentaria al com-
prar productos locales o regionales, que al mismo tiempo sean 
culturalmente aceptados. Al promover el consumo de productos 
locales y saludables el Estado ejerce soberanía en el plato público, 
promueve el desarrollo local e influye en los hábitos alimenticios 
de los niños y de la población en general, por lo cual el mercado 
del desayuno escolar se considera un instrumento con un alto 
potencial para alcanzar la soberanía alimentaria. 
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Las mujeres y la producción y 
comercialización de productos de sistemas 

agroecológicos en Bolivia.
Cuatro estudios de caso

Ana Dorrego Carlón1

Resumen

A pesar de desarrollar importantes actividades relacionadas con 
la producción y la alimentación, la discriminación hacia las mu-
jeres en el mundo campesino se mantiene casi intacta. El análisis 
y debate sobre agroecología y género, considerando las prácticas 
socioproductivas sustentadas en esta forma de producción y de 
vida, puede visibilizar el aporte diferenciado que realizan las mu-
jeres a los saberes, al uso de tecnologías y al mantenimiento de los 
agroecosistemas. En el ámbito de la comercialización y tomando 
en cuenta que las pequeñas fincas están normalmente dirigidas por 
mujeres, este artículo se pregunta en qué medida la producción y 
comercialización de productos agroecológicos es una alternativa 
para las mujeres en la construcción de un nuevo modelo basado 
en principios de igualdad y de satisfacción de las necesidades 
básicas de las personas. Las conclusiones hablan de desigualdad, 
de los efectos e impactos que el rol de productoras y vendedoras 
tiene para ellas como sujetos económicos y sociopolíticos, y de la 
oportunidad que su presencia en las distintas esferas de la sociedad 

1 Universidad Complutense de Madrid, becaria del Programa maec-aecid 
Bolivia.
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supone para la sostenibilidad de la vida, la producción de bienes 
que satisfacen necesidades y el Vivir Bien.

Palabras claves: mujeres, producción agroecológica, comer-
cialización alternativa.

Problemática y contextualización

Las mujeres contribuyen de forma sustancial a las actividades 
económicas agrícolas y rurales en todas las regiones de los paí-
ses en desarrollo: abastecen entre el 60 y 80% de la producción 
alimenticia de los países más pobres y alrededor del 50% a nivel 
mundial (fao, 2011). Según esta misma fuente, en el mundo hay 
más de 1 600 millones de mujeres rurales, la mayoría agricultoras, 
que representan más de la cuarta parte de la población mundial. 
Las mujeres campesinas son las productoras de los principales 
cultivos básicos de todo el mundo (por ejemplo arroz, trigo y maíz, 
que proporcionan hasta el 90% de los alimentos que consume la 
población empobrecida de las zonas rurales) (Entrepueblos, 2009).

En 2010 las mujeres representaban algo más del 20% de la 
fuerza laboral agrícola de América Latina siendo Bolivia, Brasil, 
Colombia, Ecuador y Perú los países con resultados más altos 
tanto en la media como en la tendencia al alza (fao, 2010). En 
algunas regiones andinas, las mujeres establecen y mantienen los 
bancos de semillas de los que depende la producción de alimentos.

La visión que hombres y mujeres han ido construyendo de la 
agricultura no es la misma. Los roles diferenciados y socialmente 
construidos en relación al género han tenido como consecuencia 
que la relación que las mujeres mantienen con los productos agra-
rios esté más vinculada a la alimentación (en general). De forma 
muy masiva todavía las mujeres campesinas producen alimentos 
para consumo propio y para la alimentación de la humanidad y 
mantienen patrones de consumo congruentes con el cuidado de la 
tierra y la colectividad gracias a la acumulación de conocimientos 
relativos a la práctica agrícola, a la previsión productiva, al proce-
samiento y a la distribución.
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Las conexiones entre género y medio ambiente empiezan a 
plantearse en los años ochenta desde dos perspectivas distintas: el 
ecofeminismo y el análisis de las movilizaciones de mujeres ante 
problemas medioambientales concretos (aunque esta perspectiva 
no será abordada en el presente documento) (Sabaté, 2000). Desde 
los ecofeminismos constructivistas (Bina Agarwal, Val Plumwood), 
se trata de explicar que es la interacción material con el medio 
ambiente el origen de esa especial conciencia ecológica de las mu-
jeres. Es la división sexual del trabajo, que supone una separación 
entre el trabajo productivo (asociado a los hombres) y el trabajo 
reproductivo (asociado a las mujeres,) y la distribución del poder y 
la propiedad lo que ha sometido a las mujeres y al medio natural.

Esta división sexual del trabajo no tiene una separación clara 
en el mundo rural. El trabajo de las mujeres en las unidades pro-
ductivas es muchas veces visto, por tanto, como una extensión de su 
papel reproductivo e invisibilizado. Esta “naturalización” del papel 
de las mujeres en relación al cultivo de las parcelas ocurre porque, 
en cierta manera, éste es parte del espacio privado y doméstico, 
lo que es considerado el territorio de las mujeres. Asimismo, la 
desconsideración del aporte y papel de las mujeres como pro-
ductoras es consecuencia del aislamiento y la escasa interacción 
social, la diversidad y fragmentación del trabajo productivo –el 
cual tiene que ser alternado con el trabajo doméstico–, la falta de 
remuneración, y el poco valor social que es asignado a su trabajo, 
incluso por ellas mismas (Chiappe, 2005). Estas razones, unidas a 
que las mujeres siguen cargando con el trabajo de brindar cuidado 
no remunerado y a la desigual distribución de las cargas de trabajo 
entre hombres y mujeres explican no solo la invisibilidad sino 
también la sobrecarga de trabajo de las mujeres (Mundubat, 2012).

La valoración de los conocimientos de las mujeres en la agri-
cultura, la alimentación y la gestión de la vida implica la trans-
formación de los estereotipos generados por el capitalismo y el 
patriarcado, para que ellas puedan, al fin, alcanzar su calidad de 
sujetos, su ciudadanía completa y continuar ampliando y aplicando 
sus conocimientos. Para lograrlo, como lo señala el manifiesto 
sobre soberanía alimentaria de la Marcha Mundial de las Mujeres, 
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el camino es reconocer que la sustentabilidad de la vida humana, en la 
cual la alimentación es una parte fundamental, debe estar en el centro 
de la economía y de la organización de la sociedad.

En este sentido, la economía feminista reformula comple-
tamente el concepto de trabajo, desvelando la centralidad en la 
organización de la vida doméstica. Colocar la satisfacción de las 
necesidades y el bienestar de las personas en condiciones de equi-
dad como objetivo de las sociedades y de los procesos de desarrollo 
representa un cambio de perspectiva que permite a las personas 
crecer, desarrollarse y mantenerse como un eje vertebrador de la 
sociedad y de los análisis (Borderías y Carrasco, 1994).

El concepto de trabajo también se afronta dentro de la discu-
sión en que está inmersa la sociedad boliviana, en la que cotidiana-
mente se hace referencia al objetivo del “Vivir Bien” que plantea 
fundamentalmente la complementariedad entre el acceso y disfrute 
de los bienes materiales y la realización afectiva, subjetiva y espiritual 
en armonía con la naturaleza y en comunidad con la especie humana 
(Aldunate y Paredes, 2010). 

En este sentido, la aplicación de un enfoque agroecológico 
permitiría recuperar la función principal de la agricultura de 
alimentar a las personas, cuyo objetivo sea la satisfacción de las 
necesidades, donde los roles de mujeres y hombres se intercambien 
y desaparezcan (Mundubat, 2012).

La agroecología se está planteando como un camino alternativo 
a la agricultura productivista basada en el conocimiento específico 
de las condiciones locales, en la aplicación de técnicas adecuadas a 
esas condiciones y en el respeto de principios básicos como la diver-
sificación, la visión holística, la búsqueda de resiliencia, etc. (Altieri 
y Toledo, 2011). La producción va orientada al autoconsumo y la 
comercialización de los excedentes en los mercados locales y por 
tanto está vinculada a pequeñas fincas familiares. Además, cumple 
con los requisitos de un desarrollo rural sostenible y equitativo 
ya que, por una parte, promueve grandes beneficios sociales al 
requerir poco capital y mucha mano de obra y, por otra, produce 
grandes beneficios medioambientales (Sabaté, 2004).
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En Bolivia las mujeres rurales participan, en mayor o menor 
grado, de la producción agrícola (fundamental en la reproducción 
familiar); sin embargo, la producción agropecuaria es asimilada por 
muchas de estas mujeres como parte de sus tareas de reproducción 
y cuidado en el espacio privado, y no necesariamente significa 
mayor participación en el espacio público o reconocimiento de 
su labor (Elías, 2012).

Pacheco (2002) señala que las mujeres han adquirido histó-
ricamente un vasto conocimiento de los sistemas agroecológicos, 
desempeñando un importante papel como administradoras de 
flujos de biomasa, conservación de la biodiversidad y domes-
ticando plantas, demostrando en distintas regiones del mundo 
conocimientos y saberes sobre las especies de recursos genéticos 
y fitogenéticos.

Es importante considerar aquí la agroecología como un 
enfoque interdisciplinar en construcción, que viene aportando 
fundamentos teóricos, filosóficos y éticos para una visión inte-
gradora de diferentes sistemas que conforman la relación cultura-
naturaleza-sociedad, para el manejo de los agroecosistemas, y como 
una herramienta para la transformación del modelo tecnológico y 
de las relaciones de género. Y también como una herramienta que 
ponga en cuestión la noción de poder e introduzca el concepto de 
empoderamiento como “el proceso por el cual las mujeres redefi-
nen los roles de género en modos que extienden sus posibilidades 
de ser y hacer” (Mosedale, 2003). 

De manera muy general, el empoderamiento es un concepto 
que abarca diferentes componentes: cognitivos, sociológicos, polí-
ticos y económicos, los tres primeros son reforzados con recursos 
económicos ya que, a pesar de la sobrecarga laboral, “la evidencia 
empírica apoya la idea de que el acceso al trabajo incrementa la 
independencia económica de las mujeres, lo que genera un mayor 
nivel de independencia en general” (León, 1997).

El análisis y debate sobre agroecología y género, conside-
rando las prácticas socioproductivas sustentadas en esta forma de 
producción y de vida, pueden visibilizar el aporte diferenciado 
que a los saberes, al uso de tecnologías y al mantenimiento de los 



242 teoría y praxis de la soberanía alimentaria en bolivia

agroecosistemas realizan las mujeres (Arias, 2012). Pero, como 
ya se ha señalado, se trata de una problemática que no se ha pro-
fundizado a pesar de ser fundamental para entender las relacio-
nes de poder en el medio rural que determinan, por ejemplo, el 
vínculo de una parte significativa de la población campesina (las 
mujeres) a los medios de producción y a los recursos ambientales 
(Siliprandi, 2009).

En lo referente a la comercialización, la venta directa es muy 
interesante para las pequeñas explotaciones porque les permite 
vender a mejores precios y tener un mayor control sobre la cadena 
productiva. Son las mujeres, por lo general, las que realizan la venta 
directa en los mercados, por ello han sido las más perjudicadas 
con las prácticas dominantes de entrega de los mercados locales a 
las grandes distribuidoras. En la implementación de las medidas 
para priorizar el mercado local debe garantizarse y protegerse la 
venta directa, y garantizar la participación de las campesinas en 
pie de igualdad en esta actividad. Los complejos problemas a los 
que se enfrenta la agricultura campesina, como la falta de precios 
remuneradores, el difícil acceso a mercados, a crédito y a recursos 
productivos, sumados a la globalización de los intercambios de 
alimentos, tienen como consecuencia en muchos casos el cese de 
la actividad productiva y la migración masiva de la población rural 
hacia centros urbanos.

En este sentido, se plantea la comercialización alternativa a 
través de “circuitos cortos de comercialización” como una op-
ción para obtener un mejor precio y mayores ingresos para las 
productoras. En una investigación realizada en Santa Catalina, 
Brasil, Pastore (2006) señala que la participación en circuitos 
cortos como las ferias permite a las mujeres productoras el con-
tacto con personas y grupos, así como la adquisición de nuevos 
conocimientos y habilidades, el reconocimiento de su trabajo y 
la generación de mayor autoestima. Asimismo, su participación 
económica puede mejorar su poder de negociación en el ámbito 
familiar y su autonomía en algunos casos, ya que en otros quedan 
al margen de las decisiones de producción o uso de los ingresos.
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Objetivos

La pregunta en torno a la cual se plantea la investigación fue ¿en 
qué medida la producción y comercialización de productos de 
sistemas agroecológicos es (o puede ser) una alternativa para las 
mujeres en la construcción de un nuevo modelo basado en princi-
pios de igualdad y de satisfacción de las necesidades básicas de las 
personas? De acuerdo a esto, el objetivo principal fue analizar las 
unidades productivas de sistemas agroecológicos y el rol que las 
mujeres cumplen al llevar los productos al mercado en distintas 
zonas del territorio boliviano observando su funcionamiento desde 
la perspectiva de género.

Para esto se definieron los siguientes objetivos específicos:

– Analizar el rol de mujeres de distintos perfiles tanto en la fase 
productiva como en la comecialización para cuatro estudios 
de caso en Bolivia (ubicados en los departamentos de La Paz, 
Cochabamba, Tarija y Santa Cruz).

– Presentar los cambios en diferentes aspectos que identifican las 
mujeres a partir de sus facetas como productoras y vendedoras 
de productos ecológicos.

Metodología

Cuatro estudios de caso permiten conocer el modelo agroecoló-
gico desde la perspectiva de género en tres zonas agroecológicas 
representativas de la geografía boliviana (Altiplano, Chaco y Valle).

El enfoque metodológico de la investigación se realizó de 
manera compartida entre la población campesina y la investigadora 
ya que el enfoque de la agroecología y el saber campesino consiste 
en poner en práctica una serie de principios no solo ideológicos 
sino también filosóficos y materiales en el proceso investigativo. 
Los principios teóricos y la práctica del feminismo conciben la 
ciencia como una actividad no neutral y, por tanto, comprome-
tida con la realidad que estudia; y tiene por objetivo construir el 
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conocimiento  a partir de la experiencia subjetiva, rechazando la 
pretendida objetividad de la ciencia y la separación entre sujeto y 
objeto de investigación. Desde este posicionamiento consciente de 
la ambigüedad, complejidad, no universalidad, del rol de la subjeti-
vidad, posicionalidad y reflexividad en el proceso de investigación, 
y del compromiso con el cambio social y la sostenibilidad, se optó 
por una metodología cualitativa, que tiene más consonancia con 
los objetivos perseguidos por la geografía rural feminista.

Los métodos y técnicas de investigación incluyen la selección 
de comunidades y organizaciones como objeto de estudio en las 
regiones del Altiplano, los Valles y las zonas de asentamiento del 
Movimiento sin Tierra de Bolivia mst-b, a partir de contactos 
previos realizados y de la factibilidad de la entrada en campo.

Las técnicas empleadas fueron eminentemente cualitati-
vas. Se realizó observación directa de la vida cotidiana de estas 
comunidades campesinas, complementada con entrevistas en 
profundidad semi estructuradas a productoras de los munici-
pios de Achocalla (La Paz), Uriondo (Tarija), de comunidades 
del mst-b ubicadas en las zonas del Gran Chaco tarijeño y de 
Santa Cruz, y a productoras de Cochabamba, principalmente 
asociadas a la Ecoferia y residentes en diferentes comunidades 
cercanas al área urbana.

El diseño de la entrevista intentó recoger aspectos de las 
esferas privada y pública dentro del quehacer de las personas 
entrevistadas, así como sus subjetividades. Dado que las mujeres 
entrevistadas son productoras insertas en modelos campesinos con 
diferentes grados de ecologicidad, el interés fue conocer el modelo 
agroecológico desde la perspectiva de género y las relaciones que 
se establecen entre producción sostenible, ecologicidad, mercados 
locales y empoderamiento. 

La muestra fue estructurada (Montañez, 2001) en función a 
dos ejes: la edad de las mujeres (para conocer si existen diferentes 
percepciones entre generaciones respecto al rol que tienen en la 
producción y comercialización de productos agropecuarios) y si 
cuentan o no con un cargo organizativo que permita que tengan 
una visión distinta o mayores oportunidades de comercialización 
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y/o acceso a la información. Asimismo, todas ellas debían ser 
pequeñas productoras de alimentos insertas dentro de una pro-
ducción agrícola tradicional. 

Tabla 1
Productoras entrevistadas de acuerdo a los ejes de trabajo

Ejes Uriondo
(U)

Achocalla
(A)

Comunidades 
Cochabamba 

(C)

Comunidades 
MST-B

(M)

Liderazgo/Edad Menor2 Mayor Menor Mayor Menor Mayor Menor Mayor

Líderes (L) 1 2 ND3 3 ND 1 ND 2

Base (B) 1 1 1 3 ND 4 ND 3

Otras entrevistas 2 
representantes 

de 
organizaciones 
y 2 técnicas de 

ONG.
Entrevista 

grupal

Entrevistas 
grupal (feria)

Entrevista 
grupal al 
directorio 

de una 
asociación de 

productores(as)

5 mujeres 
de base 

entrevistadas 
en entrevistas 

grupales

Fuente: Elaboración propia.

En Uriondo se hicieron entrevistas en profundidad a mujeres 
campesinas adultas, líderes y de base, y dos mujeres jóvenes, una 
líder y otra de base. Las líderes son casadas con hijos(as). Las dos 
mujeres de base son solteras, la de mayor edad emigró de Luribay 
(valle interandino al sureste del departamento de La Paz) por es-
casez de tierra. La más joven tiene una niña y vive con sus padres. 
La joven líder vive con sus padres, su compañero y sus dos hijos. 
Asimismo, se entrevistaron a dos representantes de organizaciones, 
una social y otra económica, y a dos técnicas de ong.

En Achocalla, las entrevistas se hicieron a siete mujeres: tres 
líderes adultas, con hijos e hijas, tres mujeres de base (dos herma-
nas de más de 60 años y una mujer adulta, casada, con hijos/as, 

2 Se consideran menores a mujeres con una edad inferior a 30 años.
3 nd = no disponible.
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originaria de Cochabamba) y una mujer joven de base. En Tarija 
y en Achocalla se llevaron a cabo también entrevistas grupales en 
las ferias, siendo siete las mujeres entrevistadas en total.

En Cochabamba, las entrevistas se realizaron sobre todo a 
productoras participantes de la Eco Feria (solo una de las entre-
vistadas no participa de esta feria). Son de distintos municipios 
aunque en tres de los casos residen en el valle alto cochabambino 
y son afiliadas a una organización de mujeres (la Coordinadora 
de Mujeres del Valle Alto comuva, a cuya presidenta también 
se entrevistó). Ninguna de estas tres mujeres tenía cargos y eran 
“jefas de hogar”. No se encuentran mujeres jóvenes en la feria, las 
jóvenes casi no participan. Las otras dos entrevistadas pertenecen a la 
comunidad de Morachata (líder) y al municipio de Sacaba. Todas 
tienes hijos(as). De manera complementaria se hizo una entre-
vista grupal al directorio de una organización de productores(as) 
ecológicos(as) del municipio de Tiquipaya, la Asociación de Pro-
ductores Orgánicos de Hortalizas de Bruno Moho aprobhum, 
cuya presidenta es una mujer.

En el Movimiento sin Tierra mst-b –organización perte-
neciente a la Vía Campesina, compuesta mayoritariamente por 
población migrante del occidente por la falta de tierras y ubicada 
sobre todo en el Oriente del país– fueron entrevistadas en pro-
fundidad cinco mujeres de dos zonas: del Chaco de Tarija, la zona 
más antigua de asentamiento, y de comunidades de Santa Cruz, 
de más reciente creación. Las personas con las que se conversó 
fueron dos líderes adultas de ambas zonas y tres adultas de base: 
una del Chaco y las otras dos del departamento de Santa Cruz. A 
excepción de la mujer de base del Chaco, el resto eran madres y 
tenían esposos o compañeros. De manera complementaria fueron 
entrevistadas grupalmente 5 mujeres de base de diferentes edades 
y residentes en comunidades del mst-b en el Chaco.

En Cochabamba y en el mst-b no se encontraron mujeres 
jóvenes de base y en ninguno de los casos se consiguió el perfil de 
mujer líder joven porque, según algunos testimonios, en el área 
rural los y las jóvenes que quedan en las comunidades no son muchos y, 
porque son pocas las jóvenes que se meten en esa actividad (participación 
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en la comunidad y en las organizaciones). No toman interés y las personas 
mayores no les dejan participar.

El análisis interpretativo de las entrevistas (Montañez, 2001) 
sirvió tanto para dar a conocer los procedimientos empleados en 
la formulación de discursos como para mostrar las estructuras 
grupales que se articulan en torno a una problemática social de-
terminada. El trabajo de campo incluyó, además de las diferentes 
entrevistas, observación participante, notas de campo y registro 
fotográfico. Asimismo, se completó la investigación con la orga-
nización de un taller en cada zona de estudio para la devolución 
y complementación de la información obtenida e interpretada.

Principales resultados

Se consideraron municipios cercanos al área urbana en tres de 
los cuatro estudios de caso. Uriondo se encuentra ubicado a 50 
Km de Tarija y como en el caso de otras comunidades de la zona 
valluna presenta importante migración temporal y permanente de 
los miembros de las familias. Para la realización de las entrevistas 
se trabajó en esta región con la Asociación de Productores Eco-
lógicos (apeco) y con la Asociación de Productores de Abono y 
Hortalizas Orgánicas (apaho). 

El municipio de Achocalla se caracteriza por estar en la región 
metropolitana de La Paz y de El Alto y por tener dos organiza-
ciones de productores(as) ecológicos(as): Asociación de Carpas 
Solares de Hortalizas Achocalla (acsha) y Asociación de Floricul-
tores y Productores de Hortalizas en Carpas (aflopa) constituidas 
fundamentalmente por productoras de verduras y hortalizas que 
utilizan carpas solares para la producción. La población masculina 
suele trabajar como mano de obra en las ciudades próximas.

En Cochabamba se trabajó sobre todo con productoras 
asociadas a la Eco Feria, que son de comunidades o municipios 
cercanos y suelen estar asociadas, a su vez, a otras organizaciones 
como la comuva (ya mencionada previamente), que es parte de 
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la Asociación de Organizaciones de Productores Ecológicos de 
Bolivia (aopeb). 

Las comunidades del mst-b se caracterizan porque no se 
encuentran cerca de grandes áreas urbanas y porque la actividad 
principal de los varones es la producción campesina.

La producción

En relación a la parte productiva fueron analizados los siguientes 
puntos: el concepto de producción ecológica que tienen las mujeres 
productoras entrevistadas; el tamaño y propiedad de la tierra en 
la que trabajan; quién decide producir bajo principios agroeco-
lógicos; las principales labores productivas en las que participan; 
las dificultades productivas identificadas; el acceso y control a los 
recursos; y el destino de la producción.

a) Concepto de producción ecológica. Las mujeres entre-
vistadas en los distintos estudios de caso señalan que se trata de 
una agricultura sana, que no envenena a las personas ni a la tierra. 
Es producir sano, sin químico, saludable para nosotros. Es además una 
opción que no demanda más capital que la agricultura convencional 
aunque sí más trabajo. Esto es más costosito, pero no es carísimo, está 
al alcance de nosotros, ¿no? (productora de Uriondo).

En este sentido, la presidenta de Agrónomas Asociadas para 
el Desarrollo en Zonas Agroecológicas (adeza) comenta que la 
producción ecológica es una alternativa para las mujeres por su sen-
sibilidad al medio ambiente y cuidado de los recursos naturales. Además 
de ofrecer mejores condiciones y mayores rendimientos al nivel de 
la parcela porque una superficie reducida puedes trabajar intensivamente 
y porque permite la participación de la familia sin que haya un 
riesgo para la salud de las personas por el uso de químicos. Según 
la presidenta de comuva nuestra política es seguridad y soberanía 
alimentaria con producción sostenible y estamos con producción ecológica 
y generamos economía (…) pensando como mujeres y no como hombres 
capitalistas, como mujeres sabemos qué necesidades tenemos y siempre 
estamos velando el futuro de nuestros hijos. Para una de las dirigentes 
de aprobhum la producción ecológica es valorar la producción que 
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se lleva a cabo de manera ancestral (…) y depende mucho de la conciencia 
del productor (…) un aporte a la sociedad.

b) Características del recurso tierra. En Uriondo las mu-
jeres cuentan con parcelas pequeñas (0,25-2,5 has). Cuatro de las 
cinco entrevistadas afirman tener todas sus parcelas en producción 
ecológica. En cuanto a la propiedad de la tierra que trabajan, tres 
de ellas hablan de unas parcelas propias heredadas pero sin títulos 
de propiedad. Una habla de la tierra como suya pero profundizando 
en el discurso reconoce que la tierra la compró su marido y que 
es él quien figurará en el título de propiedad. Y la última de ellas 
compró la tierra junto a su padre porque en Luribay apenas tiene 
de herencia 2.500 m2.

En Achocalla todas tienen un tamaño menor a una hectárea, 
el manejo es individual y aunque ya ha llegado el saneamiento de 
tierras en la mayor parte de casos aún no se dispone de los títulos 
de propiedad. Seis de las siete entrevistadas tienen producción a 
campo abierto y en carpas solares. El número de carpas es variable, 
desde una hasta ocho en el caso de una de las líderes.

En Cochabamba las parcelas son pequeñas (entre 300 m2 y 
1,5 ha), de manejo individual a excepción de un caso donde hay 
tierra comunitaria y la producción es más extensiva. Solo una de 
las entrevistadas afirma tener la tierra en propiedad como conse-
cuencia de su herencia y de la compra. En el resto de los casos, el 
esposo o los padres son los dueños.

En el caso del mst-b si hay título éste es colectivo y hay un 
reparto de parcelas para aprovechamiento individual. En estos 
casos, el reparto es por igual para las familias afiliadas aunque 
depende de la antigüedad de su residencia en la comunidad (de 
10 a 30 has en las comunidades de Chirimoyal y Palmito Timboy 
en el Gran Chaco y 4 has en la comunidad Pueblos Unidos en 
Santa Cruz). En el caso de la comunidad de Tierra Prometida 
(Santa Cruz) todavía no se tiene el título, falta desafectar, es decir, 
que el gobierno deje de considerarla área forestal. Aún así, cada 
familia tiene 5 has para producir. En la mayoría de los casos las 
comunidades cuentan con un plan de manejo y gestión territorial 
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ya que el objetivo es producir respetando los recursos naturales, 
porque La tierra sería parte de mi vida… por la tierra… por eso la 
tierra me alimenta, produce, si no fuera por la tierra ¿qué comería? La 
tierra para uno es… cómo se puede expresar… es la vida”.

c) La decisión de producir de manera ecológica parte de ellas 
en todos los casos salvo en el de las jóvenes de base que continúan 
viviendo con sus familias y para quienes la iniciativa surgió de sus 
madres: Mayormente mi mamá, porque mi mamá ya estaba metida 
en eso y mi papá la sigue. La razón de este cambio, en unos casos, 
es la necesidad de responder a ciertos problemas productivos y de 
comercialización. Algunas instituciones han realizado actividades 
de apoyo en este sentido (capacitaciones, ferias, etc.), para que a 
través de la agroecología las productoras puedan acceder a nue-
vos y mejores mercados, para reducir la dependencia de insumos 
externos y los costos de producción, para conservar mejor los 
recursos productivos, etc. 

En otros casos, o al mismo tiempo, el aprendizaje recibido en 
la infancia ha sido determinante para tomar la decisión de producir 
de forma ecológica. La mayoría de ellas, sobre todo en Achocalla 
y en el mst-b, mencionan que siempre han producido así y, en el 
caso de Achocalla, que con la aopeb han aprendido algunas cosas 
para el manejo de carpa y para mejorar la producción. De forma 
general son ellas las que deciden qué van a sembrar.

d) Las principales labores productivas que llevan a cabo 
varían de acuerdo al territorio aunque de manera muy específica 
son responsables de la cría de los animales. En Uriondo la mayoría 
tiene animales menores y, en algunos casos, también cuentan con 
abejas, vacas, bueyes y/o burros principalmente para el trabajo de la 
preparación del terreno. En Achocalla no tienen actividad apícola, 
3 de las 7 entrevistadas se dedican a la actividad lechera, siendo 
ellas las responsables de la alimentación, ordeño de las vacas y de 
la comercialización de la leche. Las productoras de Cochabamba 
se encargan principalmente de los animales menores, las verduras 
y los huertos familiares, al igual que las mujeres del mst-b.

En todos los casos suelen ser las encargadas del semillado, 
así como de seleccionar, guardar y/o comprar las semillas. En 
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Uriondo la semilla del maíz no la compran, en Cochabamba y 
las comunidades del mst-b sí, al igual que la de la papa, porque 
aunque la guarden a los 2-3 años ya no da, las de las verduras tratan 
de ir guardándolas aunque a veces sea difícil por falta de tiempo, 
tierra o problemas de sequía. En Achocalla esta práctica es menos 
frecuente, tratan de guardar las semillas.

Suelen ser ellas, de igual modo, las que preparan el abono 
con las heces de sus animales y con abonos verdes, también las 
que se encargan de las lombriceras (si tienen) así como las que 
almacigan y preparan los abonos foliares y biofertilizantes para 
combatir las enfermedades de las plantas. En Achocalla, en todos 
los discursos, se hace referencia primeramente a la(s) carpa(s), ya 
que es el lugar de producción de las verduras, y solo hablan del 
campo abierto cuando expresamente se les pregunta por éste y 
los cultivos que ahí siembran: cebada, papa, maíz, arveja, haba… 
en su mayoría para consumo propio. La carpa es, por tanto, el 
medio para garantizar la seguridad alimentaria de la familia, un 
ingreso constante y un factor de empoderamiento y mejora de la 
autoestima de las mujeres productoras.

Otras tareas como el carpeo o deshierbe, el riego y la cosecha 
también son realizadas por ellas aunque pueden recibir ayuda de 
los(as) hijos(as) y del esposo o padre para preparar la tierra, abonar, 
cosechar… Eso es su labor de trabajo de los hombres, el hombre trabajo 
bruto es, en la sembrada y preparada de terrenos. En el caso de la asocia-
ción aprobhum suelen contratar mano de obra sobre todo para el 
deshierbe. En Uriondo dos de las entrevistadas utilizan maquinaria 
para preparar la tierra. En Cochabamba las labores son manuales 
y dentro del MST dos afirman haber contratado maquinaria. En 
Achocalla arar y alzar la tierra se realiza con ayuda de la familia, las 
vecinas (a través del ayni4), el esposo o mano de obra contratada. 
La familia entera realiza la cosecha. Habitualmente usan animales 
para realizar las labores de preparación del terreno y se destaca la 

4 El ayni es un sistema económico-social de compromiso con la comunidad 
de trabajo recíproco y comunitario que aún es usado para el trabajo agrícola 
en las culturas quechua y aymara.
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necesidad de hacer rotación de cultivos, voltear y abonar la tierra 
(ayudar a la tierra con abono constante) para que no se canse.

Las mujeres son, por tanto, las encargadas de una parte consi-
derable de las labores culturales en la unidad de producción aunque 
no se reconocen en este papel, sobre todo si conviven con el esposo 
o compañero. En el caso de las jóvenes, aunque trabajan en la “cha-
cra”, hablan de “ayuda”, al igual que las mujeres del mst-b cuyos 
compañeros se dedican también a la agricultura, y como actividad 
principal señalan aquella en la que más se insertan. El concepto de 
trabajo lo identifican con la percepción de un ingreso y con salir 
de la esfera privada.

De manera general, su rol reproductivo y las labores domés-
ticas están muy naturalizadas y en algunos casos es lo que señalan 
como actividad principal independientemente de que sean pro-
ductoras y líderes.

e) Las principales dificultades para la producción que se-
ñalan en Uriondo son los problemas climáticos: la falta de agua, el 
granizo, la sequía y la escasez del abono. Otras entrevistadas apuntan 
a las plagas y al suelo contaminado. En Achocalla, de igual manera, 
apuntan a los problemas climáticos: frío, calor, falta de lluvias, 
granizadas y tornados que pueden dañar los elementos de las carpas. 
En algún caso se menciona la falta de abono, que les exige comprar 
de fuera, la falta de agua en algunas zonas y la falta de tiempo, como 
consecuencia de ser responsables de muchas otras actividades, prin-
cipalmente domésticas, que les impide almacigar rápido y plantar 
más. En Cochabamba, se apunta como principales problemas al 
clima (heladas, granizadas) y a la falta de agua para riego (Valle 
Alto). Para las mujeres del mst-b, las dificultades que encuentran 
en la producción es no tener cómo sacar el producto, la sequía y la 
falta de mano de obra (con sacar el producto se hace referencia a la 
falta de caminos adecuados, de medios de transporte para llevar 
el producto hasta los puntos de comercialización).

Se hace mención a que la agricultura ecológica precisa perse-
verancia, esfuerzo y paciencia, aptitudes percibidas en su discurso 
como más propias de las mujeres.
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f) Respecto al acceso y control de algunos recursos como 
las semillas, son conscientes de que el ideal es obtener nuestras 
semillas, tratar de tener semillas en mis manos para cualquier rato. Es 
decir, tener control sobre la procedencia y la disponibilidad de 
semillas para la siembra de todos sus productos. En cuanto a los 
ingresos, como responsables de la producción y venta, manejan el 
ingreso que ésta les reporta y deciden en qué gastarlo: el hogar, la 
alimentación, volver a producir…

g) El destino de la producción varía de acuerdo al producto 
y a la región. En Uriondo el maíz se destina principalmente para el 
autoconsumo. La papa, la arveja y las verduras se destinan en dis-
tintos porcentajes al autoconsumo y a la venta, la uva y los frutales 
suelen ser principalmente para la comercialización. En Achocalla, 
la papa y los cultivos a campo abierto son principalmente para au-
toconsumo. Los productos de la carpa se destinan principalmente 
para la venta aunque antes satisfacen el autoconsumo familiar (se 
comercializan los excedentes). Las productoras de Cochabamba 
consumen papa, maíz y haba porque se pueden guardar, las verduras 
se consumen menos: lo que sale en fresco se vende; consumimos lo que 
producimos; la ideología es… primero para el consumo y después para 
el mercado. Las mujeres del mst-b priorizan, de igual manera, el 
autoconsumo y venden sobre todo la verdura porque suelen tener 
excedentes, aunque esto depende de la cantidad que produzcan. 
En este caso, es significativo el trueque de productos entre familias 
de la comunidad.

La comercialización

La mayoría de las mujeres entrevistadas, a excepción de las del 
mst-b en su totalidad, comercializan parte de su producción en 
ferias ecológicas cercanas a sus lugares de producción. En el caso 
de Uriondo, para las productoras asociadas a organizaciones de 
productores(as), la mayor parte de las ventas se realiza en la Bio 
Feria del municipio de Tarija (>60%). Sin embargo, en Achocalla, 
las principales ventas son realizadas en mercados convencionales, 
como el Mercado de la calle 5 de El Alto o el Mercado Rodríguez  
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en La Paz, de manera individual y sin diferenciación de sus pro-
ductos. En este caso, las ventas en el mercado convencional repre-
sentan el 80-90% de su ingreso. En el caso de las productoras de 
Cochabamba, las mujeres que acuden a la Eco Feria suelen tenerla 
como único punto de venta o como el mercado [al que acuden] más 
seguido. En el mst-b, las ventas se hacen en el mercado campesino 
de Yacuiba para las comunidades pertenecientes al Gran Chaco, 
normalmente es por cargas a intermediarios(as) y en algún caso a 
clientes que ya les conocen. Las productoras de Santa Cruz venden 
a intermediarios(as) en todos los casos.

En el caso de los mercados convencionales, la dinámica de la 
venta es que las mujeres deben llegar temprano, en la madruga-
da, y hacer la venta antes de una determinada hora en que deben 
vender lo que les queda del producto a los(as) intermediarios(as) 
a un precio menor que al que lo darían en una venta directa 
productor(a)-consumidor(a). Esta obligación se debe a la falta de 
un puesto en propiedad o por falta de tiempo para vender. Así, el 
hecho de vender a las intermediarias (mujeres, en muchos de los 
casos) para algunas productoras no es un factor negativo porque 
les ahorra tiempo y pueden regresar a sus hogares para continuar 
el trabajo de la chacra y de la casa.

Sin embargo, las productoras que pertenecen a organizaciones 
como acsha, en Achocalla o apaho en Tarija disponen de puestos 
en otros espacios. En el caso de acsha, se trata de un puesto en 
el mercado Rodríguez y uno en el mercado de Villa Fátima, en La 
Paz. La organización apaho por su parte comercializa los sábados 
en el mercado de Villa Fátima de la ciudad de Tarija. En este caso, 
en el que la venta es colectiva, se apoyan entre productoras y ven-
den directamente a los(as) consumidores(as), quienes reconocen 
la calidad de los productos de cierta zona u organización: Ya nos 
conocen y vienen a comprar mucho, menciona una de las líderes. 

En la Eco Feria, las productoras están afiliadas individualmen-
te y ya tienen sus clientes: me vienen a buscar porque ya saben. Para 
aprobhum, aunque la venta colectiva es mínima, y se realiza en 
un mercado convencional de la ciudad, cuentan con una marca 
comercial, Eco Tiqui, que es conocida y tiene algunos clientes 
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fijos. Consideran necesaria, al igual que comuva, la planificación 
de los(as) productores(as) para evitar la competencia así como el 
fomento de la elaboración de transformados a través de la orga-
nización.

Los principales productos agrícolas que comercializan las 
productoras de Tarija, Achocalla y Cochabamba son verduras, 
hortalizas y frutas y en el caso de Achocalla también leche. Las 
verduras proporcionan un ingreso continuo puesto que salen todo 
el tiempo. Otros ingresos extras se obtienen de la venta de carne y 
de transformados apícolas en Tarija.

a) Roles en la comercialización. La comercialización en el 
mercado es un rol eminentemente femenino y no de los hombres, 
a no ser que sean ventas “por cargas”: Más venden las mujeres. Los 
hombres no salen a vender, no quieren pues. Por miedo. Humillación 
entre hombres; un varón por venderlo rápido lo remataría a cualquier 
precio. No tiene paciencia para vender de peso en peso, no atienden bien 
el puesto.

El rol de los varones suele ser de carga o transporte. Las ferias 
ecológicas son un punto de venta alternativo y de diferenciación 
de los productos que permiten una relación directa con los(as) 
consumidores(as) y una opción de obtener mayor precio o al menos 
un ingreso continuo.

b) Características de las ferias ecológicas analizadas. 
La Bio Tarija se organiza desde finales de 2011 mediante una 
solicitud a aopeb. Cuenta con 15 asociaciones productivas y 
10 productores(as) individuales y con el apoyo de los gobiernos 
municipales de Padcaya y Uriondo (dos municipios cercanos a la 
ciudad de Tarija). 

La Bio Achocalla está organizada por aopeb y en ella parti-
cipan dos organizaciones de productoras de Achocalla así como 
productores(as) ecológicos(as) de la zona de altura del municipio. 
Se realiza cada 15 días y participan entre 10 y 20 productoras, así 
como empresas del lugar como Flor de Leche y otras. 

La Eco Feria de Cochabamba tiene su origen en un grupo de 
consumidores(as) de una feria de productos convencionales, en 
base a la necesidad de consumir y producir de forma ecológica. Las 
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ferias y mercados convencionales fueron primeramente espacios de 
encuentro de productores(as) agroecológicos(as), posteriormente 
se desarrollaron talleres de capacitación en producción y comer-
cialización. Paralelamente, se canalizaron proyectos productivos y 
comerciales con el apoyo de ong como agrecol Andes, Bioética 
y prodii (Elías y Torres, 2012).

La participación de mujeres en las ferias de Achocalla y Ta-
rija es del 90 al 100%, son ellas las protagonistas de las ferias de 
comercialización alternativa, aunque como se ha señalado son 
también las protagonistas de la comercialización convencional. En 
el caso de la Eco Feria este porcentaje se mantiene en la venta de 
productos en fresco ya que también hay una elevada participación 
de varones, pero éstos solo venden productos transformados: no 
son productores (son acopiadores y transformadores, no producen 
la materia prima con la que trabajan).

c) Implicación para las mujeres de la participación en fe-
rias. Si bien la participación de estas mujeres en las ferias ecológicas 
ha partido de iniciativas institucionales también ha significado un 
cambio en la forma de comercializar ya que muchas veces no conta-
ban con oportunidades de venta directa a los(as) consumidores(as) 
o éstas eran precarias. Consideran que las ferias ecológicas, pese a 
que todavía no generan la mayor parte de sus ingresos, como en el 
caso de Achocalla, son beneficiosas porque venden directamente 
al(a la) consumidor(a), se capacitan para vender, se relacionan 
entre productoras, venden mayor variedad y/o a mejor precio, son 
cercanas, les sirve de distracción y porque, en el caso de Achocalla, 
apuestan de cara al futuro: Va a quedar buen mercado. Condiciones 
que hacen que ellas sigan participando de este tipo de iniciativas.

A nosotros nos conviene tener estas ferias para vender directamente 
nuestros productos al precio que debe valer (Uriondo).

Lo que más conviene de acá es que no gastamos transporte, para La 
Ceja tenemos que pagar por cada carga 3 Bs (Achocalla).

Esta feria es más tranquila, más higiénica (…) si yo voy y vendo 
con los convencionales de qué sirve que me haya capacitado, que tenga el 
manejo de mi producto… El ingreso pero… no es tanto… por eso es más 
para consumo (Achocalla).
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Es una distracción y nos promocionamos que nos conozcan los pro-
ductores. (Cochabamba).

Las relaciones de proximidad que se dan se han observado en 
distintos niveles. El primero es el de mayor confianza en sí mismas, 
perder el miedo a la venta, a ofrecer y mostrar sus productos como 
algo diferenciado y por otro lado, en el intercambio que se da entre 
las distintas productoras: Nos conocemos entre todas, a veces algunas 
vienen a ayudar a vender si es que no tenemos cosechado, a veces nos lo 
venden también, a veces cualquier gente vendo nomás, así bromeando, 
bromeando, estamos vendiendo también.

d) Estrategias de conciliación y dificultades. Sin embargo, 
esta mayor/mejor participación de las mujeres en el mercado no 
viene acompañada de una distribución más equitativa de los roles 
reproductivos y productivos en el hogar y las estrategias de con-
ciliación que manejan son, por ejemplo, planificar las actividades 
con antelación, levantarse más temprano para realizar todas las 
actividades, programar para fines de semana o las tardes, delegar 
este rol en hijas (quienes sobre todo apoyan en las labores domés-
ticas) e hijos, en otras mujeres (sobre todo para la venta), y solo 
en algunos casos en los esposos, quienes apoyan porque ven plata 
o en el caso de las dirigentes porque también lo son. Dejo cocinado 
en mi casa para venir a vender… cuando voy suelo cocinar temprano, 
dejarle a la wawa y me voy a vender (Achocalla).

Las estrategias para sobrellevar la sobrecarga laboral afectan 
sobre todo a las líderes, con limitaciones de recursos productivos 
y con el esposo ausente ya que apenas disponen de tiempo libre, 
el cual usan para seguir realizando actividades domésticas (des-
granado del maíz). Algunas de las propuestas que se hacen en este 
sentido reflejan la necesidad de organización de las mujeres y la 
implementación del trabajo rotativo, así como la importancia de 
la ayuda y el apoyo de la familia.

Las dificultades que tienen como mujeres solo se mencionan 
cuando se les cuestiona al respecto, Las respuestas que surgen 
son los problemas de salud, en parte –aunque no necesariamente 
de manera explícita– por la sobrecarga laboral y el acarreo de los 
productos cuando los sacan a la venta. 
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Asimismo, asumen que tienen más trabajo que los varones: la 
mujer tiene más trabajo, llega y tiene que cocinar, recoger la casa… La 
mujer es más responsable (…) El varón a la bebida, a veces tiende y por 
ahí trajina mal, ¿no ve? (mujer de Uriondo). 

A pesar de identificar la sobrecarga laboral, más trabajo que los 
hombres, la mujer tiene más trabajo, llega y tiene que cocinar, recoger 
la casa… no se plantean la redistribución de estas labores con sus 
parejas. También se habla de la poca valoración al conocimiento y 
capacidad de las compañeras, y en algún caso, el machismo. Se seña-
lan, igualmente, problemas de maltrato y violencia física dentro 
de los hogares.

Sin embargo, la producción ecológica –sea por el mercado, 
por la participación en organizaciones de productores(as), por las 
capacitaciones que a través de ellas reciben– les aportan mejoras 
personales y/o sociales, ya que la mayoría confiesa haber vencido 
la timidez y el miedo a hablar, y defender mejor sus derechos. En 
casa hay esposos que les apoyan y animan, y en la comunidad, 
algunas se sienten reconocidas y valoradas como productoras 
habiendo contribuido al avance de otras mujeres.

Conclusiones

Se han observado unidades familiares dirigidas principalmente 
por mujeres en Achocalla, Tarija y Cochabamba, ya que el “jefe 
de familia” está ausente. En Achocalla porque trabaja fuera de la 
unidad productiva en las ciudades cercanas, en Tarija porque mi-
gra fuera del país y en Cochabamba por diversas razones: viudez, 
enfermedad o migración temporal. En el caso de las mujeres del 
mst-b asumen esta jefatura por migraciones temporales de los 
varones, que salen en busca de trabajo, fundamentalmente por 
problemas climáticos como la sequía.

La iniciativa de producir ecológicamente es una decisión 
femenina, también son las encargadas de decidir qué sembrar en 
los diferentes momentos. Las actividades que las mujeres realizan 
casi con exclusividad son el sembrado, la selección y el guardado de 
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semillas, el cuidado de los animales menores y las vacas, la “cura” de 
las plantas, la recolección y preparación del abono y el deshierbe.

Los esposos ayudan en la realización de labores y colaboran 
en algunos casos en prácticas de laboreo y durante la cosecha. 
Los hijos e hijas ayudan en algunas de las labores culturales pero 
principalmente apoyan durante la cosecha y las hijas, además, en 
las labores domésticas. En el caso de Achocalla, también se apoyan 
en el ayni, como práctica cultural que se mantiene, o planifican 
con antelación sus actividades como estrategias para sobrellevar 
la sobrecarga laboral.

La conciencia de producción ecológica está muy presente 
en ellas, ya que la relacionan con una vida saludable para ellas y 
su familia y como una alternativa a su alcance para la generación 
de ingresos ya que no requiere tantos gastos como la producción 
convencional.

Son las encargadas de la alimentación familiar y destinan 
su producción ecológica para ello. Deciden qué consumir y qué 
vender de lo que producen, así como qué alimentos comprar. 
Controlan los ingresos que ganan de las ventas y lo destinan a las 
necesidades del hogar.

La comercialización es una alternativa para visibilizar a las 
mujeres en la esfera pública ya que es realizada principalmente por 
ellas, sobre todo en el caso de las verduras y hortalizas, y es una 
fuente generadora de ingresos. Sin embargo, no siempre recoge 
sus necesidades e intereses, ya que se observa como principal pro-
blema la sobrecarga laboral y falta de tiempo para realizar todas las 
labores de las que están a cargo. De todos modos, la participación 
en las organizaciones, adquirir más conocimientos y tener una vida 
sana son elementos que la producción ecológica les satisface, así 
como la valorización de saberes.

Asimismo, se observa que las productoras ecológicas con siste-
mas productivos más integrales y, por tanto, menos dependientes 
de insumos externos son las que se muestran más satisfechas y las 
que refieren sentir mayores mejoras personales y/o sociales en 
relación a su situación antes de producir bajo principios ecoló-
gicos. En este sentido, se alude a la posibilidad de proporcionar 
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una vida sana a sus hijos(as), la independencia económica de su 
hogar mediante su trabajo, la producción variada de alimentos, 
el reconocimiento de sus saberes por parte de ellas mismas y de 
los(as) demás, no degradar la tierra garantizando la sostenibilidad 
de sus sistemas de producción, la generación de ingresos propios y 
la valoración de sus productos por parte de los/as consumidores/as.

A pesar de que en este sistema no se encuentra ventajas en 
cuanto a la reducción de su sobrecarga laboral, los elementos antes 
señalados pueden contribuir a generar el cambio contribuyendo a 
enriquecer el concepto de la agroecología, construido en muchos 
casos al margen de la equidad de género. El reconocimiento de la 
presencia de las mujeres en la esfera reproductiva y privada puede 
suponer ese plus para la sostenibilidad de la vida, la producción de 
bienes que satisfacen necesidades y el Vivir Bien, entendido por ellas 
como un equilibrio con la naturaleza, la comunidad y la familia.

Las ferias ecológicas son una alternativa de comercialización 
aunque no supongan grandes ingresos dentro del total de los in-
gresos de la familia o en relación a su principal mercado, como es 
el caso de Achocalla, ya que son puntos de venta incipientes pero 
importantes como espacios de socialización, capacitación y em-
poderamiento. Las ferias, por tanto, se constituyen en una forma 
eficaz de dar mayor visibilidad a las iniciativas productivas de las 
mujeres, por lo que se plantea la necesidad de mayor incentivo a 
través de políticas públicas que contemplen las ferias o el apoyo 
a la comercialización de productos campesinos como acción es-
tratégica a nivel municipal, sobre todo en territorios donde existe 
producción ecológica.
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